
 

 

 
 

 

 

XVI legislatura 

Libano 

maggio 2008 

n. 7 


ufficio ricerche nel settore della 
politica estera e della difesa 



 

 

 

 
 
 

 

 

 

 

 

 

 
 
 

 
_______________________________________________________________________________________ 

 
 
 
 
 

 
 

 
 

 

 

 
 
 
 
 

 
 
 

 
 

 
 

 

 

 

 

 

   

 

 

 

 

Servizio Studi 
Direttore Daniele Ravenna 

Segreteria tel. 6706_2451 

Uffici ricerche e incarichi 

Settori economico e finanziario 
Capo ufficio: ------
M. Magrini _3789 

Questioni del lavoro e della salute 
Capo ufficio: M. Bracco _2104 

Attività produttive e agricoltura 
Capo ufficio: -------

Ambiente e territorio 
Capo ufficio: R. Ravazzi _3476 

Infrastrutture e trasporti 
Capo ufficio: F. Colucci _2988 

Questioni istituzionali,  
giustizia e cultura 
Capo ufficio: -----
A. Sansò _3435 
S. Biancolatte _3659 
S. Marci _3788 

Politica estera e di difesa 
Capo ufficio: ------ 
A. Mattiello _2180 

Questioni regionali e delle autonomie 
locali, incaricato dei rapporti  
con il CERDP 
Capo ufficio: F. Marcelli _2114 

Legislazione comparata 
Capo ufficio: V. Strinati __3442 

Documentazione 

Documentazione economica 
Emanuela Catalucci _2581 
Silvia Ferrari _2103 
Simone Bonanni _2932 
Luciana Stendardi _2928 
Michela Mercuri _3481 
Domenico Argondizzo _2904 

Documentazione giuridica 
Vladimiro Satta _2057 
Letizia Formosa _2135 
Anna Henrici _3696 
Gianluca Polverari _3567 
Chiara Micelli _3521 
Antonello Piscitelli _4942 

I dossier del Servizio studi sono destinati alle esigenze di documentazione interna per l'attività degli organi 
parlamentari e dei parlamentari. Il Senato della Repubblica declina ogni responsabilità per la loro eventuale 
utilizzazione o riproduzione per fini non consentiti dalla legge. I contenuti originali possono essere 
riprodotti, nel rispetto della legge, a condizione che sia citata la fonte. 



 

 

 
 

 

 
 

 

XVI legislatura 

Libano 

maggio 2008 
n. 7 

a cura di: Angela Mattiello 
hanno collaborato: Anna Henrici 

Classificazione Teseo: Organizzazioni internazionali. Stati 
esteri. Difesa e sicurezza internazionale. Missioni 
internazionali di pace. 





 

 

 
 

 

 

 

 

 

                                              
 

 

AVVERTENZA
 

1
Il presente dossier  è stato predisposto in occasione dell’Informativa resa dal 

Ministro degli Affari Esteri al Senato della Repubblica il 27 maggio 2007, in 
apertura della XVI legislatura, sui recenti sviluppi della situazione in Libano. 

La raccolta di documentazione è preceduta da un’introduzione storica che 
cerca, attraverso rapidi tratti, di ricostruire il processo che ha portato la 
cosiddetta Svizzera del Medio Oriente - esempio di convivenza pacifica tra 
comunità di religioni diverse e di capacità imprenditoriale di antica origine 
fenicia - a precipitare nella guerra civile dal 1975 al 1990, fino alla situazione 
attuale. Vengono inoltre forniti elementi del quadro istituzionale, politico, 
partitico. 

Particolare attenzione è dedicata all’intervento delle Nazioni Unite, che in 
risposta al conflitto con Israele dell’estate 2006, hanno adottato la risoluzione 
ONU 1701 istitutiva della missione UNIFIL 2, ma anche alla situazione di 
instabilità interna determinatasi a partire dal novembre 2006, e agli spiragli di 
soluzione ora dischiusi dagli accordi di Doha, raggiunti il 21 maggio 2008 
grazie all’attività di mediazione della Lega Araba, e infine alle difficoltà 
dell’istituzione del Tribunale internazionale sull’omicidio Hariri.  

Si è ritenuto riprodurre in allegato, oltre al testo degli accordi di Doha, una 
selezione di documenti relativi alla missione UNIFIL 2 - di cui come è noto 
l'Italia è fra i protagonisti - all’attività investigativa internazionale sull’omicidio 
Hariri, nonché una raccolta di rassegna stampa sui recenti sviluppi del maggio 
20082 . 

Per ultima viene proposta una silloge di articoli di dottrina sulla crisi del 
Libano e sulle norme di diritto internazionale relative alle missioni 
internazionali. 

1 Che aggiorna il precedente dossier n. 111 (febbraio 2007) della XV legislatura. 
2 A cura dell’Ufficio Stampa e Internet. 
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NOTA INTRODUTTIVA
 

1. CENNI STORICI
 

Dopo il crollo dell’impero ottomano, nel 1920 la Società delle Nazioni affida 
alla Francia il mandato su Siria e Libano. Il 22 novembre 1943 il Libano 
conquista la piena indipendenza. Risale a quella data il “Patto nazionale” per la 
ripartizione delle principali cariche istituzionali: in base al quale il Presidente 
della Repubblica deve essere maronita, il Primo Ministro musulmano sunnita. 

In seguito alla sconfitta della coalizione araba contro Israele nella guerra dei 
sei giorni del 1967 e soprattutto dopo l’espulsione dalla Giordania nel “settembre 
nero” del 1970, si verifica un crescente afflusso di profughi palestinesi verso il 
sud del Libano. La presenza palestinese nel Paese diviene nuovo motivo di grave 
instabilità all’interno dei già fragili equilibri libanesi e i vari gruppi etnici si 
dividono sull’opportunità di sostenere i palestinesi. In seguito, con il crescere 
delle tensioni, nel 1975 il Paese entra in uno stato di sanguinosa e cronica guerra 
civile, in cui tutte le fazioni si fronteggiano con le loro milizie armate, con gravi 
danni per la popolazione civile. 

Gli scontri tra l’etnia cristiana e la guerriglia palestinese coinvolgono altri 
gruppi armati sostenuti dall’esterno. Nel 1976 la prima fase della guerra si chiude 
con la creazione di una forza di interposizione organizzata dalla Lega Araba, cui 
prende parte l’esercito siriano. 

La Siria in un primo tempo mirava ad assumere il ruolo di protettore dei 
cristiani, per evitare che Israele assumesse le loro difese. Nel 1978 lo Stato 
ebraico occupa il Sud del Libano, al fine di tutelarsi da eventuali ulteriori attacchi 
dell’OLP da quest’area, ma le azioni della guerriglia continuano e quattro anni 
dopo le forze israeliane invadono di nuovo il Libano spingendosi fino ad 
assediare Beirut, al fine di allontanarne l'OLP.  In questa fase si collocano le 
missioni italiane "Libano 1" (estate 1982) e "Libano 2" (1982-1984), i primi 
rilevanti impegni militari all'estero dopo la 2a guerra mondiale. Nell'agosto 1982, 
infatti, Stati Uniti, Francia e Italia inviano a Beirut, circondata dagli Israeliani, 
una Forza Multilaterale d'interposizione (FMI) che, in una prima fase, assicura un 
armistizio e l'evacuazione pacifica dalla città delle formazioni armate palestinesi 
e delle truppe siriane; la FMI quindi lascia il Libano. Tuttavia pochi giorni dopo 
il ritiro della Forza Multinazionale, l'uccisione in un attentato del Presidente della 
Repubblica appena eletto, il cristiano Bechir Gemayel (gradito anche agli 
Israeliani), fa riesplodere la guerra civile, segnata dalle stragi di civili palestinesi 
compiute dai falangisti cristiani nei campi di Sabra e Chatila. Stati Uniti, Francia 
e Italia (seguiti poi da Gran Bretagna) inviano nuovamente una Forza 
Multinazionale, che peraltro non riesce ad arginare il conflitto, anche dopo il 
ritiro unilaterale e parziale di Israele dal Libano. 

Il 1983 vede fra l'altro, in un contesto di violenza crescente, due stragi dei 
soldati francesi ed americani a Beirut ad opera di terroristi suicidi; anche gli 
Italiani subiscono attacchi e perdite. La Forza Multinazionale viene quindi ritirata 
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ai primi del 1984, senza essere riuscita a stabilizzare il Libano. Israele, per parte 
sua, mantiene l'occupazione di una "fascia di sicurezza" nel sud del Libano, a 
mezzo di milizie mercenarie. Tutto ciò crea le condizioni per la nascita del 
Partito di Dio, Hezbollah, che trova un fertile terreno nella comunità sciita, 
galvanizzata dalla rivoluzione iraniana del 1979. 

La nascita effettiva di Hezbollah può essere fatta risalire al giugno 1982, 
allorquando - nell’ambito di Amal, movimento islamico sciita - si era verificato 
uno scisma, poiché il leader di Amal, Nabih Berri, aveva partecipato, insieme al 
leader cristiano Gemayel, al Consiglio per la Salvezza Nazionale, organizzato 
dal Presidente Elias Sarkis: un tentativo di accordo di pacificazione nazionale. 

Il coinvolgimento di Berri in quello che era valutato un piano statunitense e il 
fatto che il leader di Amal avrebbe dovuto sedersi allo stesso tavolo con 
Gemayel erano stati visti dai membri del Movimento sciita come una deviazione 
dalla linea islamica originaria. La divisione, all’interno di Amal, fu il primo 
passo verso la nascita di Hezbollah; i successivi furono la partecipazione di molti 
gruppi islamici ad attività di guerriglia contro Israele e il successivo 
consolidamento del Partito di Dio. 

Il 22 settembre 1988 termina il mandato presidenziale di Amin Gemayel, che 
era succeduto a suo fratello Bechir, assassinato nel settembre 1982. I deputati, cui 
spetta di eleggere il nuovo Presidente, non riescono a trovare un accordo neppure 
sulla data delle elezioni. Gemayel, allora, conferisce l'incarico di formare il 
nuovo governo ad un cristiano, il gen. Michel Aoun. 

Aoun annuncia il suo programma di ristabilire in Libano l'autorità dello stato 
sciogliendo le milizie armate e liberando il Paese dagli eserciti di Israele e Siria, 
scontrandosi anche con le milizie cristiane di Samir Geagea: scoppia così anche 
la lotta all'interno del fronte cristiano. 

Il 14 marzo 1989 Aoun lancia la guerra di liberazione, cui i Siriani rispondono 
bombardando in maniera intensiva il settore cristiano di Beirut e il palazzo 
presidenziale. Aoun è, pertanto, costretto a riparare in Francia. 

Alla fine degli anni Ottanta, i tentativi del governo libanese volti ad ottenere il 
ritiro delle forze siriane si vanificano in concomitanza con la crisi del Golfo, 
durante la quale gli Stati Uniti, in cambio dell’appoggio di Damasco, lasciano via 
libera all'ingerenza siriana in Libano. Così, il 22 ottobre 1989, i deputati libanesi 
riuniti a Taif, in Arabia saudita, sotto la pressione dei Paesi arabi e della 
Comunità internazionale, firmano un accordo, detto "d'intesa nazionale" che 
disegna un riequilibrio dei poteri istituzionali libanesi, secondo cui la maggior 
parte dei poteri passano nelle mani del Primo ministro che deve essere un 
musulmano sunnita e soprattutto riconosce la presenza "fraterna" dell'esercito 
siriano in Libano. Con il successivo trattato di amicizia e collaborazione siriano-
libanese del 22 maggio 1991, Beirut rientra completamente sotto una sorta di 
protettorato di Damasco, in particolare nella politica estera e di difesa. 

Negli anni Novanta, gli esponenti della nuova compagine di governo, in 
particolare il Primo Ministro Rafiq Hariri, uomo di fiducia del re dell'Arabia 
Saudita, cercano di lanciare alcuni programmi per la ricostruzione e lo sviluppo 
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economico finanziario del Paese, ma con scarsi risultati e con un ulteriore 
accrescimento del debito estero. Anche il completo e improvviso ritiro delle 
truppe israeliane dal Libano meridionale nel 2000 non pone del tutto fine alla 
guerriglia contro Israele. Al riguardo, va segnalato che, mentre Israele afferma di 
aver evacuato tutto il territorio libanese (dato sostanzialmente confermato dalle 
Nazioni Unite), la Siria e Hezbollah asseriscono che un'area di alcuni chilometri 
quadrati, tuttora occupata da Israele, le cosiddette Fattorie di Shebaa, sita fra 
Libano e Siria, apparterrebbe in realtà al primo; con questo pretesto Hezbollah ha 
legittimato la prosecuzione degli attacchi. Nel settembre 2004, sotto l'influenza 
della Siria, il mandato del Presidente della Repubblica, Emile Lahoud, viene 
prorogato per un triennio, oltre quanto stabilito dalla Costituzione. Le Nazioni 
Unite hanno reagiscono con la risoluzione 1559, ingiungendo al Libano di 
disarmare Hezbollah e alla Siria di ritirare le proprie truppe dal Libano. Il ritiro 
delle truppe dal Paese dei Cedri è stato ufficialmente completato il 26 aprile 
2005. 

L’assassinio dell’ex premier Rafiq Hariri, avvenuto il 14 febbraio 2005, in un 
attentato nel quale sono morte anche altre 22 persone (su cui v. più oltre), ha 
causato un grave turbamento del già precario equilibrio politico libanese, dando 
vita innanzitutto ad una decisa reazione dell’opinione pubblica contro la pesante 
ingerenza siriana nel Paese e accentuando il dibattito sulla smilitarizzazione dei 
gruppi armati libanesi, così come richiesto dalla risoluzione dell’ONU 1559 del 2 
settembre 2004.  

Le numerose manifestazioni contro il governo filo-siriano organizzate nelle 
settimane successive all’attentato – la cosiddetta “rivoluzione dei Cedri” – hanno 
destato molte speranze, disilluse però nei mesi successivi. Anche grazie a tale 
movimento, tuttavia, la Siria ha completato il ritiro delle proprie forze militari 
(aprile 2005), in attuazione di un accordo di Damasco con l’ONU, anche se 
l’influenza sul Libano, direttrice ormai storica della politica estera siriana, 
persiste attraverso i legami trasversali con elementi di diversi partiti politici 
libanesi. 

Nell’aprile-maggio 2005 si sono svolte in Libano le elezioni parlamentari, le 
prime, in oltre trent’anni, nelle quali non vi siano state interferenze siriane. 

Dalle elezioni è risultata vincente (con la maggioranza di circa i due terzi dei 
voti) l’ampia coalizione guidata da Saad Hariri, il figlio del primo ministro 
assassinato che comprendeva  i sunniti fedeli ad Hariri, i drusi di Walid Jumblatt 
e gruppi cristiani costituiti per la maggior parte da maroniti.  

Il nuovo Governo (formato il 30 giugno 2005) è guidato da Fouad Siniora, in 
precedenza ministro delle finanze nel governo di Rafiq Hariri; nei complessi 
equilibri istituzionali libanesi mantengono però grande forza i filo-siriani – come 
il Presidente Lahoud – e gli Hezbollah, i quali per la prima volta partecipano al 
governo con due ministri. Ciononostante, il gruppo di Hezbollah è stato 
frequentemente in disaccordo con alcuni dei membri del governo di cui essi 
stessi fanno parte e, all’inizio del 2006, hanno siglato un’alleanza con Michel 
Aoun (precedentemente critico sia verso Hezbollah che verso la Siria) e con il 
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Free Patriotic Movement: la nuova alleanza cristiano-sciita ha lo scopo di creare 
una diversa maggioranza e sostenere la candidatura di Aoun in vista della 
scadenza del mandato del Presidente Lahoud nel 2007.  

2. COMPOSIZIONE ETNICA E RELIGIOSA DEL LIBANO 

La popolazione del Libano è, secondo una stima del luglio 2006, di 3.874.000 
persone. Non esistono comunque dati ufficiali recenti, in quanto l’ultimo 
censimento risale – si noti - al 1932. 

Per quanto riguarda la composizione etnica, il Libano è sostanzialmente uno 
Stato omogeneo. Circa il 95% della popolazione è araba. Gli armeni - 4% della 
popolazione – sono una minoranza relativamente piccola. Il restante 1% è 
costituito da ebrei, curdi, persiani e altre minoranze. Da notare che molti cristiani 
libanesi non si riconoscono nell'identità araba, ma piuttosto come discendenti 
degli antichi cananei e preferiscono essere chiamati fenici. 

Alla popolazione locale bisogna aggiungere un numero rilevante di rifugiati 
palestinesi, oltre quattrocentomila a marzo 2005 secondo la United Nations Relief 
and Work Agency (UNRWA), ai quali è negata la cittadinanza libanese. 

Per quanto riguarda la composizione religiosa, il quadro è più complesso. 
Non avendo dati ufficiali aggiornati, è impossibile avere una stima precisa 

della composizione religiosa del Paese. Oggi sono ufficialmente riconosciuti 18 
gruppi religiosi diversi. 

I musulmani costituiscono circa il 60% della popolazione. Sono divisi tra 
sciiti, sunniti, drusi, ismailiti, alawiti e altri gruppi minori. Gli sciiti sono circa il 
35% della popolazione libanese, i sunniti circa il 20% (a questi si potrebbero 
aggiungere la maggior parte dei rifugiati palestinesi, anch’essi sunniti). I drusi, 
piccola setta di derivazione sciita, sono circa il 5% della popolazione. Gli 
ismailiti e gli alawiti si aggirano attorno all’1%. 

I cristiani sono circa il 40% della popolazione. I gruppi principali sono i 
cattolici e gli ortodossi, ma sono presenti numerose confessioni minori. I 
cattolici, maggioranza fra i cristiani, sono divisi fra cattolici maroniti, melkiti, di 
rito siriano, cattolici romani e di rito armeno. I maroniti sono il più grande fra i 
gruppi cristiani e hanno tradizionalmente avuto grande influenza sul governo 
libanese. Gli ortodossi sono divisi fra ortodossi di rito greco, di rito armeno e di 
rito siriano. In più sono presenti le chiese indipendenti armena, assira, copta e 
chiese protestanti. Altre religioni, fra le quali quella ebraica, sono praticate da 
circa l’1% della popolazione. 

3. QUADRO ISTITUZIONALE 

Il Libano è una repubblica parlamentare, indipendente dal 22 novembre 1943, 
con un sistema parlamentare di tipo monocamerale. Il sistema di governo 
libanese e le principali istituzioni sono state create durante il mandato francese 

14 




 

 

 

 

 

 

 

Dossier. n. 7 

nel 1923. La Costituzione è del 1926, ma è stata profondamente modificata nel 
1943 e più recentemente nel 1990 dalla Charter of Lebanese National 
Reconciliation (Accordi di Taif). Prevede una democrazia parlamentare, 
caratterizzata da un modello confessionale. Il potere è articolato fra Presidente 
della Repubblica, Primo Ministro e Presidente del Parlamento, i quali devono 
necessariamente essere rispettivamente cristiano maronita, musulmano sunnita e 
musulmano sciita, in rappresentanza dei tre gruppi religiosi più importanti del 
Paese. Esiste poi un complesso sistema di regole non scritte, ma ben radicato 
nella pratica, di lottizzazione dei posti pubblici tra le varie confessioni religiose 
(il cosiddetto confessionalismo) di cui gli accordi di Taif prevedono in futuro 
l'abolizione. Tali accordi hanno avuto per effetto di limitare i poteri presidenziali, 
istituendo un governo composto per metà da musulmani e per metà da cristiani. 

Un altro aspetto del confessionalismo è costituito dalle corti religiose che 
giudicano i casi di diritto di famiglia. Il matrimonio civile interconfessionale è 
vietato. 

Il Presidente della Repubblica, attualmente Michel Suleiman, è eletto 
dall'Assemblea Nazionale e il suo mandato dura sei anni, non rinnovabili 
consecutivamente. Le elezioni presidenziali si sarebbero dovute tenere nel 
novembre 2007, alla scadenza del mandato del Presidente Lahoud 
(originariamente scaduto nel novembre 2004, ma prorogato di tre anni dal 
Parlamento). Tuttavia solo nel maggio del 2008, in seguito agli accordi di Doha 
(su cui si veda infra) è stato possibile convocare il Parlamento per l’elezione di 
Suleiman, eletto con 118 voti su 127. 

Il Presidente della Repubblica è a capo dello Stato e delle Forze Armate, 
nomina il Primo ministro (necessariamente musulmano sunnita) dopo aver 
consultato il Presidente dell'Assemblea Nazionale. Spetta al Presidente il potere 
di sciogliere l'assemblea Nazionale e di rinviare le leggi alla stessa per il riesame. 
Entrambe le prerogative devono essere esercitate in consultazione con il 
Governo. Il Presidente può essere infine sottoposto a procedimento d'accusa per 
altro tradimento e violazione della Costituzione. La decisione di impeachment 
deve essere approvata dal due terzi dei membri dell'Assemblea Nazionale. In 
caso di approvazione, Il Presidente è giudicato dal Consiglio supremo per il 
giudizio di Presidenti e Ministri. 

Il potere legislativo spetta all'Assemblea Nazionale, Majlis al-Nuwab, 
composta di 128 parlamentari, eletti per quattro anni. I parlamentari, secondo un 
complesso meccanismo elettorale che risponde a criteri geografici e religiosi, 
sono divisi equamente tra cristiani e musulmani. Ai musulmani sciiti spetta, 
come detto, la carica di Presidente dell'Assemblea Nazionale. Tale carica è 
attualmente rivestita da Nahib Berri. Le ultime elezioni (maggio-giugno 2005) si 
sono svolte secondo la legge elettorale del 2000. Tale legge è ritenuta da parte 
dell'opinione pubblica troppo favorevole ai candidati filo-siriani e la sua mancata 
riforma ha suscitato vivaci proteste. 

Le elezioni legislative per il rinnovo dei 128 seggi si sono svolte in quattro fasi 
tra il 29 maggio e il 19 giugno, attribuendo i seguenti risultati: Lista martire 
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Rafiq Hariri (Movimento futuro) 72 seggi; Alleanza Amal-Hezbollah di Nabib 
Berri 35 seggi, di cui 9 sono del movimento Hezbollah; Libero Movimento 
Patriottico di Michel Aoun 21 seggi. 

Il Primo Ministro (necessariamente musulmano sciita, attualmente Fuad 
Siniora) e il vice primo ministro (attualmente Elias Murr), sono nominati dal 
Presidente della Repubblica di concerto con l'Assemblea Nazionale. I membri del 
governo sono nominati dal Primo Ministro di concerto con l'Assemblea 
Nazionale. I ministri sono responsabili davanti all'Assemblea Nazionale. Anche il 
governo deve essere per metà musulmano e per metà cristiano. 

Per quanto riguarda il sistema giudiziario, esistono quattro corti di Cassazione, 
di cui tre competenti in materia civile e commerciale e una in materia penale. Un 
Consiglio costituzionale istituito dagli accordi di Taif assicura il controllo 
costituzionale delle leggi, mentre il Consiglio supremo è competente sulla messa 
in stato d’accusa del Presidente e dei ministri. 

I partiti politici sono organizzati attorno a tre blocchi politici principali: uno 
schieramento antisiriano, detto "Coalizione del 14 marzo", che comprende i 
cristiani di Geagea e di Gemayel e i sunniti pro-Hariri; una coalizione sciita 
composta da Hezbollah e Amal e, infine, l'Alleanza per il Cambiamento e la 
riforma dei cristiani dell’ex Generale Michel Aoun (fuoriuscito dal Libano nel 
1991 e rientrato in Libano da Parigi poco prima delle elezioni). 

4. QUADRO ECONOMICO 

La guerra civile (1975-1990) ha danneggiato pesantemente le infrastrutture 
economiche e ha portato alla riduzione della metà del reddito nazionale, 
mettendo fine alla preminente posizione del Libano nel settore finanziario e 
bancario nel Medio Oriente. Il Paese ha proceduto alla ricostruzione attraverso 
ingenti prestiti contratti sia con i grandi istituti finanziari mondiali, sia con le 
banche nazionali. Per cercare di ridurre il debito interno, il Governo di Rafiq 
Hariri aveva intrapreso un programma di austerità, tentando di contenere le spese 
statali, incrementando il gettito fiscale e privatizzando le imprese pubbliche. 
Nonostante la concessione di oltre due miliardi di dollari di assistenza bilaterale 
al Libano da parte dei Paesi della Seconda conferenza dei donatori di Parigi del 
2002, il debito pubblico ha continuato ad aumentare e, dopo gli ulteriori ingenti 
danni alle infrastrutture causati dal conflitto con Israele dell'estate 2006 (stimati 
attorno ai 3,6 miliardi di dollari), si attesta al 180 % del PIL. Una nuova 
Conferenza dei Donatori si è svolta a Parigi il 25 gennaio 2007 per sostenere il 
Libano nello sforzo di ricostruzione e ha stabilito la concessione di ulteriori 
7,621 miliardi di dollari. I donatori hanno sottolineato ancora una volta 
l'importanza di misure di contenimento delle spese, di miglioramento della 
gestione della finanza pubblica e del programma di privatizzazione. 

La Conferenza internazionale di sostegno al Libano del 25 gennaio 2007 è la 
terza organizzata nell'ultimo decennio a Parigi a sostegno dell'azione 
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dell'esecutivo libanese per il risanamento dell'economia (le precedenti si erano 
svolte il 28 febbraio 2001 e il 23 novembre 2002). Alla Conferenza prendono 
parte le Nazioni Unite, le Istituzioni finanziarie internazionali ed i paesi 
impegnati a sostenere finanziariamente il Libano. Alla Conferenza, il governo 
libanese ha presentato il suo programma di riforme. In particolare l'esecutivo di 
Siniora intende realizzare: una ristrutturazione dell'Amministrazione pubblica 
volta a sanarne le inefficienze, misure di carattere finanziario in ottica liberista e 
in favore del settore privato, riforme sociali e di sostegno alle classi meno 
abbienti, un piano d'azione mirante a privatizzare alcuni importanti settori tra cui 
quello della telefonia mobile e dell'elettricità. 

5. IL CONFLITTO ISRAELO-LIBANESE DELL'ESTATE 2006 E LA RISPOSTA 
DELLA COMUNITÀ INTERNAZIONALE 

Il nuovo conflitto israelo-libanese è cominciato il 12 luglio 2006 con l'attacco 
condotto da Hezbollah contro una pattuglia israeliana lugno il confine, con 
l'uccisione di alcuni soldati e la cattura di altri due. Da tempo il leader di 
Hezbollah, Nasrallah, aveva promesso di catturare soldati israeliani per 
scambiarli con personalità libanesi detenute in Israele. 

In risposta, le forze militari israeliane sono penetrate nel territorio libanese, 
autorizzate dal governo israeliano che ha considerato l’attacco di Hezbollah un 
vero e proprio atto di guerra. Sono così cominciati, da parte israeliana, 
bombardamenti aerei, blocchi navali e incursioni terrestri nel sud del Libano, 
mentre gli Hezbollah hanno bombardato con razzi le città del nord di Israele, tra 
le quali Haifa. 

Il governo libanese ha condannato le azioni di Hezbollah, ha invocato fin 
dall’inizio il cessate il fuoco e ha chiesto alla Comunità internazionale l’invio di 
peacemakers per porre fine al conflitto. In seguito, tuttavia, il ministro della 
difesa ha avvertito che l’esercito libanese era pronto a respingere con le armi 
qualunque invasione del territorio. 

Il Primo ministro israeliano Olmert si è dichiarato disponibile ad un cessate il 
fuoco solo in cambio della restituzione dei due riservisti rapiti, della cessazione 
delle ostilità da parte degli Hezbollah e dell’applicazione della risoluzione ONU 
1559, che impone il disarmo dei gruppi armati libanesi (14 luglio). I negoziati 
per ottenere il cessate il fuoco sono continuati nei giorni successivi: Israele è 
rimasto fermo sulla richiesta di liberazione dei due ostaggi e sulla cessazione dei 
bombardamenti, ma Nasrallah ha dichiarato che l’unica condizione accettabile è 
lo scambio dei prigionieri. 

Dopo giorni di combattimenti lungo il confine israelo-libanese, con perdite 
subite da entrambe le parti, e nell’impossibilità di trattare per un immediato 
cessate il fuoco, su iniziativa dell’Italia è stata convocata una conferenza a Roma 
il 26 luglio  per trovare una comune via d’uscita dalla crisi. I ministri degli esteri 
di 15 Paesi, tra i quali quelli del “gruppo di contatto” sul Libano (Stati Uniti, 
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Italia, Francia, Russia, Gran Bretagna, Egitto, Arabia Saudita) affiancati da 
ONU, UE,  Banca Mondiale e lo stesso Libano hanno discusso le diverse 
posizioni dei paesi partecipanti al fine di raggiungere una mediazione. Esclusi 
dagli invitati Israele e i due paesi sostenitori degli Hezbollah, Siria e Iran. 

La conferenza internazionale di Roma si è conclusa con una dichiarazione 
congiunta delle due presidenze, quella italiana e quella americana, che 
esprimono, a nome di tutti i partecipanti, la profonda preoccupazione sulla 
situazione in Libano e le violenze in Medio Oriente da parte della Comunità 
internazionale, la quale ritiene urgente l’avvio di concrete iniziative di assistenza 
umanitaria e di passi concreti che possano permettere ad un Libano libero, 
indipendente e democratico di esercitare un effettivo controllo su tutto il suo 
territorio. I partecipanti alla conferenza di Roma, dopo aver invitato Israele ad 
esercitare il massimo della moderazione, hanno dato atto dell'annuncio di 
quest’ultimo Paese sull'apertura di corridoi umanitari in Libano. La conferenza 
ha poi espresso la propria determinazione ad operare perché sia raggiunto con la 
massima urgenza un cessate il fuoco tra le parti che sia duraturo, permanente e 
sostenibile. 

I partecipanti al summit di Roma hanno ricordato la necessità di rispettare il 
quadro di decisioni internazionali e, in particolare, le decisioni del G8 e le 
numerose risoluzioni del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite nelle quali, 
tra l’altro, si parla anche dell’impegno delle forze libanesi per il disarmo di tutte 
le milizie. 

I partecipanti hanno sollecitato l’autorizzazione di una forza internazionale in 
Libano sotto il mandato dell'ONU e la convocazione di una conferenza dei paesi 
donatori che aiuti la ricostruzione del Libano e in particolare della parte Sud del 
Paese. 

L’Italia ha continuato ad occuparsi con grande impegno della questione 
israelo-libanese: il 30 luglio il Ministro degli esteri D’Alema si è recato in 
Israele  per incontrare il primo ministro Ehud Olmert, il ministro degli Esteri 
Tzipi Livni, e quello della Difesa Amir Peretz. Il viaggio di D’Alema ha avuto 
luogo nello stesso giorno del drammatico bombardamento di Cana, dove hanno 
perso la vita decine di civili. Il bombardamento è stato definito un “errore 
militare” da Israele e “un esempio di violazione del diritto internazionale” dal 
Segretario generale dell’ONU. 

Il Consiglio di Sicurezza dell'ONU si è riunito d’urgenza subito dopo il 
bombardamento di Cana. Al termine della seduta, si è detto estremamente 
“addolorato e scioccato” dalla strage, ma non ha prodotto una condanna esplicita, 
come era negli auspici di Kofi Annan. 

Anche il Consiglio dell’Unione europea ha tenuto una riunione straordinaria a 
livello di ministri degli esteri (1° agosto 2006). Il Consiglio straordinario ha 
approvato un documento che chiede l’immediata cessazione delle ostilità e un 
successivo cessate il fuoco duraturo, che porti rapidamente ad un accordo 
politico, prerequisito indispensabile per l’invio di una forza internazionale.  
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A partire dal 3 agosto sono ripresi sia i bombardamenti su Beirut che il lancio 
di razzi degli Hezbollah sulla Galilea, durati anche nei giorni successivi. Il 9 
agosto, il premier israeliano Olmert ha annunciato l’estensione delle operazioni 
militari in Libano,  con l’obiettivo di arrivare almeno al fiume Litani, al fine di 
costituire una fascia di sicurezza di 30 chilometri. L’inizio dell’offensiva è stato 
però rinviato di qualche giorno, in attesa delle decisioni del Consiglio di 
sicurezza dell’ONU e tra forti segni di insoddisfazione nell’opinione pubblica 
israeliana per l’andamento della campagna militare. 

L’11 agosto il Consiglio delle Nazioni Unite per i diritti umani, organismo di 
recente istituzione, ha condannato Israele per le gravi violazioni dei diritti umani 
in Libano, con la “sistematica presa di mira e uccisione di civili”, rispetto a cui si 
chiede un’inchiesta internazionale. La risoluzione, approvata su iniziativa 
dell’organizzazione per la Conferenza islamica, e presentata dal Pakistan, ha 
ottenuto il voto favorevole di una maggioranza di Paesi asiatici e latinoamericani, 
mentre contro si sono schierati contro i Paesi europei membri del Consiglio, più 
il Canada e il Giappone, accusando il testo di unilateralismo, in quanto non 
menziona gli attacchi di Hezbollah sulle città israeliane. 

Sempre l’11 agosto  è stata approvata all’unanimità la risoluzione 1701 del 
Consiglio di sicurezza dell’ONU. 

Il documento esprime profonda preoccupazione per la situazione in Libano e 
pone l’incondizionata liberazione dei soldati israeliani rapiti tra gli obiettivi 
irrinunciabili per rimuovere le cause del conflitto, unitamente alla soluzione 
urgente della questione dei prigionieri libanesi detenuti in Israele. 

La risoluzione invita alla completa cessazione delle ostilità, in particolare 
attraverso l’immediata cessazione di ogni attacco da parte di Hezbollah e di tutte 
le operazioni militari offensive da parte di Israele e prevede, a tregua avvenuta, il 
dispiegamento congiunto delle forze libanesi e della Forza multinazionale di pace 
(UNIFIL 2) nel Libano meridionale, nonché il contestuale ritiro di Israele dalla 
regione. 

Il mandato di UNIFIL è prorogato al 31 agosto 2008, riservandosi in una 
successiva risoluzione un rafforzamento del mandato di essa. 

Dopo l’appello alla Comunità internazionale perché assuma iniziative 
immediate per prestare il suo aiuto finanziario e umanitario al popolo libanese, 
anche per la ricostruzione del Paese, la risoluzione 1701 invita alla costruzione di 
una fascia di sicurezza tra la “linea blu” e il fiume Litani suscettibile di prevenire 
una ripresa delle ostilità, nella quale vi sia esclusiva presenza di forze armate e 
armamenti sotto il diretto controllo del Governo libanese, assistito dall’UNIFIL. 
Si invita inoltre all’applicazione integrale delle pertinenti disposizioni degli 
Accordi di Taif - che nel 1989 posero fine alla lunga guerra civile libanese -, 
nonché delle risoluzioni 1559 (2004) e 1680 (2006), tutte volte al disarmo dei 
gruppi armati in Libano. 

La risoluzione impegna il Governo libanese a sorvegliare i propri confini in 
modo da impedire l’ingresso illegale in Libano di armamenti e materiali 
connessi, e tutti gli Stati ad adoperarsi affinché armamenti, materiali bellici e 
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assistenza tecnico-militare siano forniti solo su autorizzazione del Governo 
libanese o dell’UNIFIL. 

Anche a seguito dell’approvazione della risoluzione 1701, accettata sia dal 
Governo libanese che da quello israeliano, si è arrivati, il 14 agosto, alla 
cessazione delle ostilità. La risoluzione prevede altresì l'avvio di negoziati 
politici tra Israele e Libano, per giungere ad una soluzione duratura della 
questione. 

L’Unione Europea, già promotrice dell’iniziativa multilaterale per il 
Mediterraneo di Barcellona, membro del cosiddetto Quartetto che si prefigge di 
guidare il processo di pace, è tornata a rivestire un ruolo importante negli affari 
mediorientali, inserendosi nel vuoto lasciato aperto dagli Stati Uniti e 
consacrando il nucleo europeo della forza UNIFIL 2. 

Al comando della missione UNIFIL è stato designato il 9 gennaio 2007 il 
Generale dell’Esercito italiano Claudio Graziano, in sostituzione del francese 
Pellegrini. La cerimonia di insediamento si è svolta il 2 febbraio 2007. 

Tra le questioni ancora in sospeso, oltre a quella delle fattorie di Shebaa, vi è 
quella del villaggio di Ghajar, occupato tra luglio e settembre dall’esercito 
israeliano e non ancora liberato. 

6. L’OPPOSIZIONE DI HEZBOLLAH AL GOVERNO SINIORA 

Dopo l’estate 2006, Beirut è diventata teatro di una prova di forza tra 
Hezbollah e il premier Siniora. Vantando una presunta “vittoria divina”, 
Hezbollah aspirava ad un maggior peso politico all’interno del governo di Siniora, 
emerso dalla vittoria elettorale della coalizione “14 marzo” di ispirazione anti-
siriana. 

Mirando, in un primo momento ad un governo di unità nazionale in cui le forze 
filo-siriane costituissero un terzo dell’esecutivo (quota che permetterebbe di 
esercitare un potere di veto), per potere così bloccare le iniziative del governo 
contrarie ai suoi interessi e a quelli siriani, come l’inchiesta sull’omicidio di 
Hariri, Hezbollah si è alleato con la componente cristiano-maronita del generale 
Aoun, già antisiriano ma oggi su posizioni pro-Damasco. 

La strategia di Hezbollah per la conquista del potere ha portato, l’11 novembre, 
alle dimissioni dal governo di tre ministri di Hezbollah e due di Amal (seguiti, di 
lì a pochi giorni, da un ministro cristiano-ortodosso molto vicino al presidente 
Lahoud), adducendo come motivazione la loro incompatibilità con un governo 
mirante ad impedire il conseguimento di una più ampia rappresentanza nel 
governo della componente sciita. 

Il governo libanese, seppur privato di sei ministri, ha approvato la bozza dello 
statuto del Tribunale internazionale sull’omicidio di Hariri.  
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Nabih Berri, Presidente del Parlamento, sciita e capo di Amal, ricavandosi, 
come spesso ha fatto, il ruolo di mediatore, ha cercato di smorzare i toni del 
dibattito oramai incandescente, cercando di riavviare i negoziati per il “Dialogo 
Nazionale”, convocando i leader delle parti in conflitto a un tavolo di trattative, 
ma le riunioni che sono seguite non hanno dato l’esito sperato.  

In questo scenario, il 21 novembre si è verificato l’attentato che ha causato la 
morte del Ministro dell’industria, il cristiano maronita Pierre Gemayel, noto per le 
sue posizioni anti-siriane e favorevoli all’istituzione del Tribunale internazionale 
sull’omicidio di Hariri. 

L’omicidio ha generato violente manifestazioni in Libano e vibranti proteste 
nella comunità internazionale. 

L’uccisione del ministro maronita Gemayel ha portato il governo Siniora al 
limite della soglia tecnica di decadenza (otto ministri su 24). Inoltre, secondo il 
disposto dell’art. 5 della Costituzione, il governo deve comprendere una 
rappresentanza di tutte le componenti religiose: pertanto, la fuoriuscita della 
componente sciita dal governo inficierebbe non solo gli equilibri sociali, ma gli 
stessi precetti costituzionali. 

È a questo dato formale che si è appellato il Presidente Emile Lahoud, cristiano 
maronita filo-siriano, per dichiarare anti-costituzionale, e quindi illegittimo, il 
governo Siniora. 

Le dimissioni dei sei ministri avevano offerto al presidente Lahoud 
l’opportunità di dichiarare illegittimo il governo e di non avallarne alcuni passi. 

A questo il governo ha risposto con una mozione di maggioranza che chiedeva 
la rimozione dello stesso Lahoud. 

Al fine di ostacolare l’attività del governo, Lahoud è ricorso anche ad una 
forma di ostruzionismo, respingendo più volte la convocazione del governo 
chiamato a deliberare sul tribunale Hariri.  

A partire dai primi di dicembre del 2006, la strategia di Hezbollah si è 
indirizzata al ricorso alla piazza, da tempo minacciato, in caso di mancato 
accoglimento delle richieste avanzare dal Partito di Dio da parte del governo 
Siniora. 

Il ricorso alla piazza tenta di imporre un nuovo governo di unità nazionale 
comprendente non più 24 ma 30 ministri, di cui 11 sciiti, il che consentirebbe a 
Hezbollah raggiungerebbe così, congiuntamente con Amal, quella quota di “un 
terzo più uno” che gli garantirebbe il diritto di veto. In caso di mancato 
accoglimento di queste condizioni, la mobilitazione punterebbe alla caduta del 
governo Siniora e a nuove elezioni da tenersi secondo una nuova legge elettorale, 
improntata a criteri non più confessionali, bensì demografici in modo tale da 
rafforzare il peso di Hezbollah. 
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Dopo l’imponente adesione  alla manifestazione organizzata da Hezbollah 
contro il governo Siniora del 10 dicembre, Hezbollah sembra aver inaugurato una 
strategia di attesa delle contromosse di Siniora. A questo punto della vicenda si 
inserisce, però, la presentazione dell’iniziativa di pace della Lega Araba e, stando 
alle dichiarazioni di Nasrallah, la disponibilità di Hezbollah alla loro accettazione. 

7. COMMISSIONE DI INCHIESTA ONU E TRIBUNALE INTERNAZIONALE 
SULL’OMICIDIO DI HARIRI. 

Il primo rapporto sull’assassinio di Rafiq Hariri, reso pubblico il 21 ottobre 
2005 dalla Commissione d’inchiesta dell’ONU, aveva evidenziato le 
responsabilità dei servizi segreti libanesi e siriani, oltre a pesanti sospetti verso i 
più alti livelli politici dei due Paesi; il movente più probabile appare la 
contrarietà di Hariri alla proroga del mandato del Presidente Lahoud, che, come 
si è detto, era alleato della Siria. 

Il 31 ottobre 2005, poi, il Consiglio di Sicurezza dell’ONU ha approvato la 
risoluzione n. 1636, nella quale, pur mancando l’esplicita menzione di sanzioni 
contro la Siria, si allude ad “azioni” contro di essa in caso di mancata 
collaborazione con la Commissione. La collaborazione prevede, tra l’altro, 
l’arresto e la messa a disposizione delle persone sospette, rispetto alle quali sono 
previste restrizioni nella libertà di movimento. Nella risoluzione si cita 
esplicitamente il Cap. VII della Carta dell’ONU, che abilita il Consiglio a 
intraprendere misure punitive verso un Paese che attenti alla pace e alla sicurezza 
internazionale3. 

Il secondo rapporto sull’assassinio di Rafiq Hariri, reso pubblico il 12 
dicembre 2005, indica 19 sospetti, per cinque delle quali si chiede l’arresto, ivi 
compreso l’ex capo dei servizi militari siriani in Libano.  

Il secondo rapporto, stilato da Brammertz, reso pubblico il 10 giugno 2006, di 
natura prevalentemente tecnica, ha confermato che sono stati fatti rilevanti 
progressi nell’indagine sull’attentato ad Hariri. Il rapporto sostiene inoltre che la 
Siria, accusata di aver ostacolato le indagini, ha mostrato propensione a 
collaborare. 

Con la risoluzione del Consiglio di Sicurezza n. 1748 del 28 marzo 2007, su 
richiesta del Primo ministro libanese e dietro raccomandazione del Segretario 
Generale dell’ONU, il mandato della Commissione è stato prorogato al 15 
giugno 2008. 

3 Sull’esame e il commento delle risoluzioni ONU sul Libano precedenti alla 1701, cfr. S. Annibale, 
Nazioni Unite e crisi libanese. 
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Il 30 maggio 2007 il Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite ha approvato 
la risoluzione 1757 sull'istituzione di un tribunale a carattere internazionale 

4 .sull'uccisione, a Beirut nel 2005, dell'ex premier Rafiq Hariri
Tale risoluzione, approvata con dieci voti a favore e l’astensione di Russia, 

Cina, Sudafrica, Indonesia e Qatar,  prevede l'entrata in vigore automatica il 10 
giugno 2007 della convenzione firmata tra ONU e Libano per la creazione del 
Tribunale speciale, e stabilisce che questo comincerà a funzionare in una data 
stabilita dal Segretario Generale dell'ONU tenendo conto dei progressi fatti dalla 
commissione d'inchiesta internazionale5. 

Alla fine del mese di  marzo 2008 è stato presentato al Consiglio di Sicurezza 
delle Nazioni Unite dalla Commissione Investigativa Internazionale il decimo 
Rapporto d'indagine sull'omicidio di Rafik Hariri. Nel Rapporto, firmato dal 
Commissario Daniel Bellemare, si afferma che dietro l'omicidio dell'ex-premier 
libanese c'è una vera e propria "rete criminale" responsabile anche di diversi altri 
omicidi politici in Libano, che esisteva prima dell'omicidio e continuerebbe ad 
operare. La Commissione continua a lavorare in vista del passaggio di consegne 
al Tribunale Internazionale, per la cui istituzione, tuttavia, le condizioni non sono 
ancora mature. 

8. LA LUNGA CRISI POLITICO-ISTITUZIONALE E GLI ACCORDI DI DOHA 

Le dimissioni dall’Esecutivo Siniora di sei ministri dell’opposizione di cui 
cinque sciiti (novembre 2006) hanno determinato l’apertura di una lunga crisi 
politica che ha paralizzato il Libano per quasi 19 mesi, rendendo impossibile la 
soluzione delle principali questioni pendenti: elezione del nuovo Capo dello 
Stato (il mandato di Lahoud è scaduto il 24 novembre 2007); formazione di un 
Governo di unità nazionale; riforma della legge elettorale e svolgimento delle 
elezioni legislative. Una lunga serie di attentati che dura da più di due anni ha 
contribuito a minare ulteriormente il funzionamento delle istituzioni.  

Per mesi le forti divergenze tra maggioranza e opposizione sulle modalità di 
uscita dalla crisi hanno determinato una situazione di stallo. 

Le forze dell’opposizione (dominate dall’alleanza tra il Partito di Dio e il 
movimento cristiano del Generale Aoun) rifiutavano di dare il via libera 
all’elezione alla Presidenza della Repubblica del Capo delle Forze Armate, 
Generale Michel Suleiman, se non in cambio di adeguate garanzie, quali un 

4 L’accordo tra il Governo Libanese e le Nazioni sull’istituzione del Tribunale e lo Statuto del 
Tribunale figurano in allegato alla risoluzione n. 1757. 

5 Viene riprodotto in allegato l’ultimo rapporto della Commissione, il decimo, del marzo 2007, 
reperibile alla URL: http://www.undemocracy.com/S-2008-210. 
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previo e formale “accordo politico” sulla distribuzione dei Dicasteri in seno al 
futuro Governo di unità nazionale e sulla riforma della legge elettorale. 

Infatti, le forze dell’opposizione esigevano una ripartizione dei dicasteri tale 
da assicurare loro la cosiddetta “minoranza di blocco”, ovvero un terzo dei 
membri del futuro Governo, che rendesse necessario il loro assenso su questioni 
di rilievo strategico. 

Le Forze della maggioranza, da parte loro, rifiutavano di concedere 
all’opposizione la cosiddetta “minoranza di blocco”, insistendo sulla necessità di 
normalizzare i rapporti siro-libanesi quale primo passo verso una soluzione della 
crisi che passasse, innanzitutto, attraverso l’elezione consensuale del Generale 
Suleiman alla Presidenza. Solo successivamente avrebbero potuto, nell’ottica 
della Coalizione del 14 marzo, essere affrontare le altre questioni cruciali 
(formazione di un Governo di Unità Nazionale e riforma della Legge Elettorale), 
con un dialogo condotto sotto l’egida del Capo dello Stato eletto.  

Nel maggio 2008 la situazione sembra degenerare, con il riesplodere delle 
tensioni interconfessionali e l’escalation della violenza all’interno del Paese.  

La decisione del Governo del 6 maggio 2008 di rimuovere il capo della 
sicurezza dell’aeroporto di Beirut, filo-Hezbollah, e la messa fuori legge del 
sistema parallelo di comunicazioni telefoniche di Hezbollah, elemento 
indispensabile al suo apparato militare, ha indotto il Partito di Dio a una prova di 
forza con il Governo e la Coalizione del 14 marzo. Insieme ad Amal e a 
formazioni minori filo-siriane, Hezbollah ha organizzato dapprima un 
movimento di disobbedienza civile che ha condotto alla chiusura dell’aeroporto e 
delle vie di accesso e poi alla presa del controllo del settore ovest di Beirut, 
tradizionale roccaforte sunnita, innescando violenti scontri armati costati oltre 
settanta morti. 

A causa delle degenerazione della crisi politica in violenti scontri armati, 
mercé la revoca (il 15 maggio 2008) da parte del Governo dei controversi 
provvedimenti, tale da porre in essere le precondizioni per uno spazio di 
mediazione della Lega araba, è stata convocata nella capitale del Qatar una 
Conferenza di dialogo tra i partiti libanesi che, mercè i buoni uffici di un 
Comitato Ministeriale Arabo guidato dal Primo Ministro del Qatar e dal 
Segretario Generale della Lega Araba e composto dai Ministri degli Esteri di 
Giordania, Emirati Arabi, Bahrain, Algeria, Gibuti, Oman, Marocco e Yemen, ha 
condotto alla firma degli accordi di Doha il 21 maggio 2008. 

L’accordo siglato a Doha si basa su 3 "panieri" e prevede: 

•	 l’elezione “immediata” alla Presidenza della Repubblica del Capo 
delle Forze Armate, Generale Suleiman - nome sul quale, peraltro, era 
stato da tempo raggiunto un sostanziale accordo tra le forze politiche 
libanesi; 
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•	 la formazione di un Governo di unità nazionale composto da 30 
Ministri (16 per la maggioranza, 11 per l’opposizione e 3 designati dal 
Presidente), con un mandato limitato ad un anno.   

•	 il ritorno alla legge elettorale del 1960 per le elezioni legislative della 
primavera 2009, seppure con alcuni emendamenti per le tre 
circoscrizioni elettorali di Beirut. 

Significativo, inoltre, l’impegno delle parti a non ricorrere all’uso della forza 
per finalità politiche e ad avviare un dialogo per rafforzare l’autorità dello Stato 
su tutto il territorio nazionale. 

In conclusione, si può affermare che l’opposizione ottiene la cosiddetta 
“minoranza di blocco” che può consentirle di far cadere l’intero Governo (ex art. 
69 della Costituzione), privandolo di più di un terzo dei suoi membri attraverso 
le dimissioni dei propri Ministri. Inoltre, l’opposizione potrà disporre di un 
potere di veto sui provvedimenti riguardanti questioni che l’art. 65 della Carta 
qualifica come “fondamentali” - quali la proclamazione dello stato di emergenza, 
la revisione delle circoscrizioni amministrative, le modifiche alla legge elettorale, 
lo scioglimento della Camera dei Deputati o la revoca dei Ministri. 

La maggioranza ottiene, in cambio, il ritorno alla legge elettorale del 1960 
(con la quale il Paese voterà alle elezioni politiche del 2009), inserendovi alcuni 
emendamenti per le tre circoscrizioni elettorali di Beirut che verranno disegnate 
in modo da non tener conto delle modifiche demografiche intervenute nel 
frattempo, che avrebbero avvantaggiato gli sciiti. Proprio sul punto delle 
circoscrizioni elettorali, i cinque giorni del negoziato di Doha hanno registrato 
un’intensa battaglia tra le opposte fazioni, giacché Beirut, ad immagine 
dell’intero Paese, si caratterizzata per zone a netta maggioranza confessionale e 
politica. Il compromesso raggiunto a Doha dovrebbe far sì che la legge elettorale, 
così emendata, consenta di raggiungere un equilibrio nel mosaico delle 
circoscrizioni elettorali per evitare che uno schieramento possa avere vantaggi 
sugli altri. 

Riguardo il secondo paniere, relativamente al potere di veto, si può notare che 
l’accordo raggiunto a Doha modifica quello precedentemente messo a punto 
dalla Lega araba che prevedeva al riguardo che nessuno dei due attori principali 
– maggioranza e opposizione – potesse imporre o bloccare una decisione 
governativa, rimettendo la composizione al Presidente della Repubblica, per il 
tramite dei ministri da lui designati. 

Gli altri punti di frizione tra maggioranza e opposizione saranno oggetto di 
una prossima Conferenza di dialogo che si aprirà a Beirut sotto l’egida del neo-
eletto Presidente della Repubblica e con la partecipazione della Lega Araba. 
L’accordo di Doha evocando il “rafforzamento dell’autorità dello Stato 
sull’intero territorio e la sua relazione con le diverse organizzazioni, in maniera 
tale da garantire la sicurezza dello Stato e dei suoi cittadini” rinvia alla questione 
del mantenimento in armi di Hezbollah. 
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Si osserva, inoltre, che l’accordo di Doha, che sembra aver scongiurato il 
rischio di una nuova guerra civile nel Paese dei Cedri, si inserisce in un contesto 
interno radicalmente mutato, caratterizzato dal rafforzamento di Hezbollah non 
solo sul campo, con un’assoluta supremazia militare rispetto alle altre milizie, ma 
sul piano prettamente politico a danno di sunniti, drusi e, anche, dei suoi stessi 
alleati che sono stati marginalizzati (a cominciare dai cristiani del Generale 
Aoun). 

Il 25 maggio del 2008 l’Assemblea Nazionale ha eletto il generale cristiano-
maronita Michel Suleiman Presidente della Repubblica, con 118 voti su 127. 

9. SPUNTI DOTTRINARI 

Alcuni commentatori hanno analizzato il processo di trasformazione di 
Hezbollah (cfr. Paul Salem, The Future of Lebanon, ma anche: B. Rougier, La 
guerre d'Israel contre le Hezbollah et la défaite de l'Etat libanais; N. Hasbani, 
Liban: crise politique sur fond de nouveau partage de pouvoir). Si ricorda che 
Hezbollah, fondato sulla scia della rivoluzione islamica in Iran nel 1979 e 
dell’invasione israeliana del Libano del 1982, inizialmente propugnava la 
creazione di una Repubblica islamica in Libano. Dopo la guerra, riuscì ad 
inserirsi nel sistema politico libanese, concentrandosi in azioni di guerriglia 
contro l’occupazione israeliana del Sud del Libano ed attivando al contempo 
misure sociali in favore delle comunità sciite, onde acquisirne un più ampio 
consenso. In seguito al ritiro di Israele dal Sud del Paese nel 2000, Hezbollah 
giustificò il proseguimento della lotta armata con la questione delle fattorie di 
Shebaa. Successivamente al ritiro delle truppe siriane dal Libano nell’aprile 
2005, Hezbollah, anziché indebolirsi, riuscì a inserirsi a pieno titolo nella politica 
libanese, ponendosi alla guida di una coalizione anti-americana contrapposta a 
quella anti-siriana e a partecipare al governo Siniora con propri ministri, fino alle 
dimissioni di questi ultimi nel novembre 2006. In esito alla guerra con Israele 
dell’estate 2006, Hezbollah tende a presentarsi come artefice della “vittoria 
divina”.  Sebbene con la risoluzione 1701, Hezbollah abbia accettato il 
dispiegamento dell’esercito libanese nell’area a sud del fiume Litani, che 
costituirebbe una zona cuscinetto tra sé e Israele, e che anche Siria e Iran 
l’abbiano formalmente accettata, rimane il problema dell’effettivo disarmo. La 
dottrina in esame ritiene che il disarmo di Hezbollah possa essere realizzato a 
condizione che l’esercito riesca a garantire la sicurezza del Sud, che non si 
verifichino attacchi futuri di Israele, che le fattorie di Shebaa passino sotto il 
controllo delle Nazioni Unite, che i prigionieri vengano liberati e che l’Iran, nella 
sua sfida all’Occidente, non faccia di un Partito di Dio armato lo strumento 
necessario della sua politica estera. I commentatori in esame  ritengono che il 
governo libanese debba procedere ad una serie di riforme istituzionali, prestando 
attenzione alle rivendicazioni dei partiti sciiti più importanti, che durante 
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l’occupazione siriana avevano acquisito un potere considerevole. Una soluzione 
potrebbe essere l’istituzione di un sistema bicamerale, con una camera bassa 
svincolata dalla rappresentanza confessionale che potrebbe consentire agli sciiti 
di essere meglio rappresentati. La Comunità internazionale, frattanto, dovrebbe 
assicurare il sostegno al governo Siniora per l’attuazione delle riforme e 
intensificare gli aiuti internazionali al Libano. 

L’importanza di procedere sulla strada delle riforme istituzionali, per 
imbrigliare le rivendicazioni della comunità sciita, è sottolineata anche da quei 
commentatori (cfr. S. Shahvar, Lo scontro con l'Iran ora è più probabile) che 
affermano che, con la legge elettorale del 2000, gli accordi di Taif sui collegi 
elettorali siano stati stravolti e che le modifiche dei collegi favoriscano di fatto i 
politici filosiriani, invocando il ruolo dell’Occidente a sostegno della riforma 
elettorale. 

Un altro tema che suscita interesse nella letteratura è quello che inquadra il 
processo di rafforzamento di Hezbollah nell’ambito del più ampio fenomeno 
medio-orientale del “risorgimento sciita” (Jihad), come tentativo di riscatto di 
una componente religiosa storicamente  minoritaria nel complesso della regione, 
che non può non costituire un elemento di tensione nei confronti della comunità 
sunnita (cfr. G. Bechor, Nasrallah sfida i sunniti e perde, in cui si afferma che 
l’obiettivo nascosto della guerra di Hezbollah, apparentemente condotta solo 
contro Israele, era l’establishment islamico). 

Tema, quest'ultimo, che si riconnette all’analisi di chi (B. Rubin, Il suicidio 
arabo) osserva il fenomeno dell’ascesa di Teheran, fiancheggiata dalla Siria, alla 
ricerca di una leadership regionale, rappresentandolo in termini di “nuovo asse 
jihadista a guida iraniana”. Le cause, secondo questa parte della dottrina, vanno 
ricercate nel fallimento del nazionalismo panarabo che ha lasciato il campo libero 
all’oltranzismo islamico, accomunato al primo da una violenta retorica 
antioccidentale. Nell’ottica di questa lettura, i nuovi aspiranti alla leadership 
regionale configurerebbero un’alleanza strategica formata da Iran, Siria, Hamas e 
Hezbollah. Si tratterebbe di una compagine inedita, composta da un Stato 
persiano di impronta sciita, uno Stato arabo guidato da una leadership 
nazionalista radicale alauita (non araba), un movimento arabo sunnita e uno 
sciita: il collante ideologico sarebbe l’ideologia Jidahista (che postula che il 
musulmano di sani principi si armi per contrastare l’America e il resto 
dell’Occidente che mirano a dominare il mondo e a distruggere l’Islam). Per la 
prima volta nella storia moderna, un insieme rilevante di forze provenienti dal 
mondo arabo si riunirebbero sotto l’egida di una potenza persiana sciita, in grado 
di esercitare un notevole potere di attrazione su importanti settori della galassia 
sunnita, quali Hamas e la Jihad islamica, nonché sulla maggioranza sciita 
irachena. Sul rapporto conflittuale o di attrazione tra sciiti e sunniti (cfr. M. 
Hamam, Partito di Dio o partito del demonio. I Sunniti si dividono). 

27 




 

 

Dossier. n. 7 

Il tema della trasformazione di Hezbollah e del problema del suo disarmo è al 
centro dell’analisi (Lebanon: Hizbollah’s weapons turn inward) di un noto think 
tank, l’International Crisis Group che, osservando come gli scontri di Hezbollah 
si rivolgano non più verso il nemico esterno, Israele, bensì verso l’interno, 
causando tensioni con la comunità sunnita, ma anche drusa e cristiana, minando 
ulteriormente il funzionamento delle istituzioni, ritiene che la soluzione della 
crisi debba necessariamente passare per il differimento della questione del 
disarmo di Hezbollah e per l’accoglimento dell’iniziativa di mediazione della 
Lega Araba. 

Altro argomento ricorrente nella piccola raccolta antologica proposta quello 
della frammentazione del Libano in una pluralità di componenti religiose: cfr. L. 
Trombetta, Il Libano: uno, nessuno e centomila, in cui si pone l’accento 
sull’assenza dello Stato, tale da far sì che un crogiuolo di comunità minoritarie si 
spartiscano potere e territorio e tale da lasciare libero il campo agli interventi 
delle potenze straniere grazie all’appoggio di referenti locali. 
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CRONOLOGIA
 

Ottobre 1989 
Gli accordi di Taif mettono fine alla guerra civile libanese. Tali accordi permettono 
ad Hezbollah di mantenere la componente armata e legittimano la presenza siriana 
all’interno del Paese. Prevedono, inoltre, un’uguale rappresentanza per cristiani e 
musulmani in un Parlamento allargato. 

Aprile-maggio 2000 
Ritiro unilaterale israeliano dal sud del Libano. Israele continua però ad occupare 
l’area delle fattorie di Shebaa, rivendicate da Hezbollah e Libano. L’ONU disegna 
la Linea blu, linea di confine non ufficiale fra Libano e Israele. 

2 settembre 2004 
Il Consiglio di sicurezza dell’ONU adotta la risoluzione 1559, che chiede tra l’altro 
il ritiro dal Libano di tutte le “forze straniere” e lo scioglimento di tutte le milizie.  

14 febbraio 2005 
Viene assassinato l'ex premier antisiriano Rafiq Hariri. Tale evento causa gravi 
rotture nel precario equilibrio politico libanese causando una decisa reazione 
nell'opinione pubblica contro l'ingerenza siriana e ponendo al centro del dibattito 
politico il tema della smilitarizzazione dei gruppi armati libanesi. Nasce così la 
"Rivoluzione dei cedri" che ha il suo culmine con la grande manifestazione di 
massa del 14 marzo 2005. 

Aprile 2005 
Sotto la pressione dell’ONU e di una parte della popolazione, la Siria completa il 
ritiro delle truppe dal Libano. 

7 aprile 2005 
La risoluzione 1595 del Consiglio di sicurezza dell’Onu istituisce una 
Commissione d’inchiesta internazionale per accertare le responsabilità 
nell’omicidio di Hariri. 

Giugno 2005 
L’alleanza di partiti anti-siriani "Movimento futuro" guidata da Saad al-Hariri, 
figlio di Rafiq, vince le elezioni politiche. Fouad Sinora, alleato di Hariri, è il 
nuovo primo ministro. Viene formato un governo con la partecipazione di 
Hezbollah che ottiene la fiducia del Parlamento il 30 luglio 2005. Il giornalista 
Samir Qasir e l’ex-leader comunista Gorge Hawi, entrambi anti-siriani, vengono 
uccisi in due diversi attentati.  
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Dicembre 2005 
Il rapporto provvisorio della commissione di inchiesta Onu sull’omicidio di 
Hariri chiama in causa 19 funzionari siriani e libanesi come responsabili 
dell’attentato. La Siria nega ogni coinvolgimento.  

12 luglio -14 agosto 2006 
In seguito alla cattura due soldati israeliani al confine con Israele da parte di 
Hezbollah, il governo israeliano avvia una massiccia operazione militare in 
territorio libanese. Inizia un conflitto che avrà gravi conseguenze per la 
popolazione e le strutture civili. 

26 luglio 2006 
A Roma si svolge la Conferenza Internazionale per il Libano. Partecipano alla 
Conferenza i ministri degli esteri di 15 Paesi, il Segretario generale dell'ONU Kofi 
Annan, il Presidente della Banca mondiale Paul Wolfowitz, l'Alto rappresentante 
per la politica estera dell'UE, Javier Solana, il Presidente di turno della UE, Petri 
Tuomi-Nikula, e il commissario europeo per le Relazioni esterne, Benita Ferrero 
Waldner. 

11 agosto 2006 
Il Consiglio di Sicurezza dell’ONU adotta all'unanimità la risoluzione 1701. Con 
tale risoluzione viene chiesta la cessazione delle ostilità in Libano tra Israele ed 
Hezbollah ed il rafforzamento della missione Onu ivi presente. 

14 agosto 2006 
Dopo 34 giorni di conflitto e il ritiro delle truppe israeliane, ha inizio il cessate-il
fuoco. Una forza di interposizione ONU si dispiega lunga il confine tra i due 
Paesi. 

18 agosto 2006 
Comunicazione del Governo alla Camera sugli sviluppi della situazione in Medio 
Oriente e sul seguito della risoluzione del Consiglio di sicurezza delle Nazioni 
Unite 1701 dell'11 agosto 2006. 
Le Commissioni Esteri e Difesa della Camera dei Deputati esprimono, 
all’unanimità, voto favorevole alla missione di peacekeeping in Libano 
(risoluzione Ranieri e Pinotti). Analoga risoluzione viene approvata anche al 
Senato. 

25 agosto 2006 
Il vertice dell'Unione Europea a Bruxelles stabilisce l'invio di circa settemila 
militari europei per costituire il nucleo centrale della forza multinazionale di 
interposizione nel Libano meridionale. 
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1° settembre 2006 
Arrivo in Libano del contingente italiano. 

Agosto-settembre 2006 
Israele completa il ritiro delle sue truppe di terra e pone termine al blocco navale 
e aereo. L’esercito libanese e Unifil iniziano le operazioni di schieramento nel 
Sud del Libano.  

novembre 2006 
I negoziati sul “Dialogo Nazionale”, già lanciati nel marzo 2006, vengono 
riavviati su iniziativa del Presidente del Parlamento Nabih Berri. 

11 novembre 2006 
Cinque ministri dei movimenti sciiti Hezbollah e Amal si dimettono dal governo 
libanese del premier Fuad Sinora. Le dimissioni fanno seguito alla brusca 
interruzione dei colloqui per la formazione di un ''governo di unità nazionale", 
che sono stati sospesi a tempo indeterminato dopo quattro tornate di discussioni.  

12 novembre 2006 
Il Presidente della Repubblica libanese, il filosiriano Emile Lahud, dichiara che il 
governo del premier Fuad Siniora è privo di ''legittimità costituzionale"', dopo le 
dimissioni dei cinque ministri dei movimenti sciiti Hezbollah e Amal. 

13 novembre 2006 
Riunione straordinaria del governo Sinora che approva la bozza di accordo 
presentata dall'Onu sulla creazione di un Tribunale internazionale che dovrà 
processare i presunti responsabili dell'attentato in cui fu ucciso l'ex premier Rafiq 
Hariri. Lo stesso giorno si dimette un altro Ministro vicino al Presidente Lahoud. 

21 novembre 2006 
Assassinio del Ministro dell’Industria Pierre Gemayel. I funerali che si svolgono 
il successivo 23 novembre si trasformano in una grande protesta antisiriana. 

2 dicembre 2006 
Inzio delle manifestazioni di piazza dell’opposizione filosiriana (formata dai 
partiti Hezbollah, Amal, CPL di Michel Aoun) contro il governo Sinora. 

10 dicembre 
Si svolge a Beirut un'imponente manifestazione dell'opposizione guidata da 
Hezbollah (più di un milione di partecipanti, secondo varie fonti, cingono 
d’assedio il Gran Serraglio, sede del governo) per costringere alle dimissioni il 
governo Siniora. Lo stesso giorno Hezbollah annuncia di accogliere con favore le 
iniziative di pace condotte dalla Lega Araba (negoziati con Beirut e Damasco). 
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2 gennaio 2007 
Siniora presenta le proposte di riforma economica in vista della Conferenza 
internazionale di Parigi di sostegno al Libano. Secondo le stime riportate dal 
piano economico, il debito del Paese ammonta a 40 miliardi di dollari, pari al 
180% del Pil. 

Gennaio 2007 
Riprendono, dopo la tregua natalizia, le manifestazioni di piazza dell’opposizione 
pro-siriana (formata dai partiti Hezbollah, Amal, CPL di Michel Aoun) contro il 
piano di riforme economiche del governo Sinora. 

24 gennaio 2007 
Si apre a Parigi la III Conferenza internazionale di sostegno al Libano. Al 
termine della Conferenza il presidente francese Chirac annuncia che la somma 
degli impegni raccolti per il Libano ammonta a più di 7,6 miliardi di dollari.  

2 febbraio 2007 
Il Generale Claudio Graziano subentra al francese Pellegrini al comando della 
missione UNIFIL 2. 

23 novembre 2007 
Emile Lahoud, filosiriano, termina il suo mandato presidenziale senza che sia 
stato eletto alcun successore. Il Primo Ministro Fouad Siniora dichiara che il suo 
gabinetto assumerà il potere esecutivo fino alla scelta di un nuovo capo dello 
Stato. 

5 dicembre 2007 
Il Presidente dell'Assemblea Nazionale dichiara che i leader delle opposte fazioni 
hanno trovato un accordo sul generale Michel Suleiman come Presidente. 

15 gennaio 2008 
Una autobomba nell'area cristiana di Beirut provoca morti e feriti oltre a 
danneggiare alcune auto dell'ambasciata americana, obiettivo dell'attentato. 

25 gennaio 2008 
Il comandante dell'intelligence libanese che indagava sull'omicidio del  Primo 
Ministro Rafiq Hariri viene ucciso da una bomba nella zona est di Beirut, a 
prevalenza cristiana, insieme con almeno altre 5 persone. 

14 febbraio 2008 
Hezbollah celebra il funerale del suo comandante militare Imad Moughaniyah, a 
Beirut. Era stato ucciso da una bomba in Siria il giorno precedente. 
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Marzo 2008 
La tendopoli sorta al centro di Beirut nell’ambito del sit-in dell'opposizione al 
governo rimane ancora la suo posto dopo 100 giorni dall'inizio della protesta. 

Aprile 2008 
Il Capo dell'esercito e possibile futuro presidente Michel Suleiman minaccia di 
rassegnare le sue dimissioni entro la metà dell'estate a meno che i partiti non 
raggiungano un accordo sulla successione alla carica presidenziale. 

6 maggio 2008 
Si intensifica la tensione tra Hezbollah e il governo dopo l’adozione delle 
decisioni di indagare su un network di comunicazioni telefoniche di Hezbollah e 
di destituire il comandante della sicurezza dell'aeroporto di Beirut, uomo dalle 
posizioni politiche vicine all'opposizione. 

7 maggio 2008 
Una protesta sindacale si trasforma in scontro tra l'opposizione, capeggiata da 
Hezbollah e i sostenitori del governo, dopo che tutte le strade sono state bloccate 
dall'opposizione, inclusa quella per l'aeroporto di Beirut. 

8 maggio 2008 
Il leader di Hezbollah, Nasrallah, afferma che il governo ha dichiarato guerra 
contro il suo gruppo con la decisione di smantellare la rete di comunicazioni di 
Hezbollah. 

9 maggio 2008 
Hezbollah assume il controllo del settore Ovest di Beirut dopo scontri sanguinosi 
con i Sunniti sostenitori  del governo. 

11 maggio 2008 
Le forze di Hezbollah invadono le postazioni tenute da fedeli del leader druso 
Walid Jumblatt nel distretto est di Beirut. Ci sono numerose vittime da entrambe 
le parti prima che l'esercito prenda il controllo dell'area. 

14 maggio 2008 
Il governo di Beirut revoca le misure di controllo del network telefonico di 
Hezbollah e la destituzione del capo della sicurezza dell’aeroporto di Beirut. 

15 maggio 2008 
Una delegazione di mediatori della Lega Araba propone un accordo per porre 
fine ai combattimenti. L'accordo include lo scioglimento del blocco stradale 
verso i porti e gli aeroporti di Beirut posto da Hezbollah e pone fine alla presenza 
di quest'ultimo nelle piazze. 
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16 maggio 2008 

Si aprono in Quatar le trattative per porre fine alla crisi.  

20 maggio 2008 

I mediatori arabi impongono un termine ultimo all'opposizione guidata da 
Hezbollah per dare una risposta alle proposte presentate allo scopo di risolvere la 
crisi. 

21 maggio 2008
 
Dopo cinque giorni di trattative tra i leader libanesi, a Doha nel Quatar, la Lega 
Araba annuncia che un accordo è stato raggiunto e l'elezione del Presidente della 
Repubblica avrà luogo entro la fine della settimana. 

25 maggio 2008 

Elezioni presidenziali: il Parlamento elegge Presidente Michel Suleiman con 118 

voti su 127.
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IL DIRITTO APPLICABILE ALLE FORZE ARMATE ITALIANE 
ALL’ESTERO: PROBLEMI E PROSPETTIVE 

Natalino Ronzitti 

1. Premessa 

Uno dei problemi principali relativi al diritto applicabile alle FFAA all’estero 
riguarda l’uso della forza armata e le fattispecie in cui essa possa essere legittimamente 
impiegata. Chi si è occupato dell’argomento ha in genere esaminato questa problematica 
sotto il profilo delle limitazioni all’uso della forza armata, derivante dalle norme di 
diritto internazionale umanitario. Si è anche affermato che le operazioni militari 
legittime sarebbero solo quelle difensive e si è affermato che le regole d’ingaggio 
devono essere conformi a tale parametro. Ma così facendo si è fatta confusione tra 
legittime nozioni diverse anche se esse discendono da una stessa fonte concettuale.  

Per fare chiarezza occorre distinguere tra difesa dello Stato e legittima difesa del 
personale impegnato nei teatri operativi. Si tratta di una materia spesso confusa: occorre 
prima individuare i parametri cui è ancorato, in diritto internazionale, l’uso legittimo 
della forza, per poi vederne i fondamenti e limiti nel diritto interno. Quindi occorre 
esaminare quali ulteriori limiti possano derivare dal diritto umanitario e/o dai diritti 
dell’uomo. 

2. La legittimazione internazionale all’uso della forza armata 

Secondo il diritto internazionale consuetudinario e la Carta delle Nazioni Unite 
gli Stati, individualmente o collettivamente, possono usare la forza armata in legittima 
difesa o su autorizzazione del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite.  

La legittima difesa può essere esercitata individualmente dallo Stato attaccato 
oppure insieme ad altri Stati occorsi in suo aiuto, o volontariamente, oppure perché 
obbligati da un patto militare di assistenza reciproca.  

Mentre non è lecito esercitare la legittima difesa a fronte di una minaccia 
meramente latente, il ricorso alla forza armata può avvenire a fronte di un pericolo 
imminente di attacco, quantunque un numero ragguardevole di autori sia ancora 
dell’opinione secondo cui la legittima difesa possa aver luogo solo dopo che si sia 
verificato un attacco armato. 

Secondo un’opinione ed una prassi che fanno capo soprattutto ai governi 
occidentali, il ricorso alla forza armata sarebbe lecito per motivi umanitari (c.d. 
intervento d’umanità), quando le popolazioni dello Stato oggetto dell’intervento siano 
soggette a trattamenti inumani e degradanti ed a pratiche di genocidio. In tal caso, 
l’intervento è sicuramente lecito, qualora sia autorizzato dal Consiglio di Sicurezza. A 
parere dello scrivente, l’intervento d’umanità non autorizzato dal Consiglio è invece 
contrario al diritto internazionale. 

Qualora l’intervento sia lecito, la forza impiegata deve essere mantenuta nei 
limiti della necessità e della proporzionalità. Ad esempio, nella legittima difesa la forza 
deve essere impiegata per respingere l’attacco armato e non avere carattere punitivo, 
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altrimenti si sconfina nella rappresaglia, ammessa prima dell’entrata in vigore della 
Carta delle Nazioni Unite, ma attualmente vietata dal diritto internazionale.  

Questo non significa che ci debba essere una perfetta simmetria tra offesa e 
difesa. Di fronte ad un attacco armato, lo Stato aggredito può portare in profondità la 
difesa nei confronti dell’aggressore, allo scopo di respingere l’attacco armato e di 
impedire che questi sia in grado di continuare l’aggressione.  

Eguali considerazioni valgono per l’intervento d’umanità: a supporre che esso 
sia lecito, la forza impiegata deve essere commisurata al fine che l’intervento si 
propone, consistente nel porre fine ai maltrattamenti della popolazione e alle pratiche di 
genocidio. 

La prassi attesta quanto ora detto. La liberazione del Kuwait dall’occupazione 
irachena nel 1991 fu possibile grazie ad un intervento in legittima difesa collettiva da 
parte di una coalizione di Stati, Italia inclusa. Furono effettuati un intervento di terra e 
massicci bombardamenti, cui presero parte pure aerei italiani.  

Le ostilità contro la Repubblica Federale Socialista di Iugoslavia (1999), 
qualificate come intervento umanitario, comportarono massicci bombardamenti da parte 
della Nato e l’Italia mise a disposizione le basi aeree ed effettuò pure alcuni raid. 
L’elenco potrebbe continuare con operazioni di minore portata, ma che comunque 
hanno comportato il dispiegamento di mezzi bellici.  

Alle fattispecie finora elencate, in cui la forza viene impiegata contro uno Stato, 
occorre aggiungere quelle in cui la forza viene usata con il consenso dello Stato in cui 
l’intervento ha luogo. L’intervento con il consenso dello Stato territoriale è lecito, 
purché non sia contrario al principio di autodeterminazione dei popoli (ad es. un 
intervento volto a mantenere o ristabilire una dominazione coloniale o razzista). Si tratta 
spesso di interventi volti ad aiutare il governo costituito a ristabilire l’ordine e/o a 
ricostituire il tessuto istituzionale in un territorio in situazione di quasi anarchia, come 
quella di un “failed State”. L’intervento non si limita al mero respingimento dell’attacco 
dei ribelli, ma è volto a ristabilire l’autorità del governo costituito e quindi  comporta 
che si prenda l’iniziativa nelle operazioni militari, senza che sia possibile tenere un 
atteggiamento passivo e di mera difesa. 

3. Normativa interna e operazioni internazionali 

A livello costituzionale esistono due disposizioni: l’art. 11 e il combinato 
disposto dall’art. 78 - “Le Camere deliberano lo stato di guerra e conferiscono al 
Governo i poteri necessari” - e 87, comma 9 - che stabilisce che il Presidente della 
Repubblica “dichiara lo stato di guerra deliberato dalle Camere”. La prima è una 
disposizione proibitiva, nel senso che vieta la guerra di aggressione; la seconda è invece 
permissiva nel senso che legittima le Camere a dichiarare lo stato di guerra e a conferire 
al Governo i poteri necessari. Spetta al Presidente della Repubblica effettuare la 
dichiarazione di guerra. Mentre l’art. 11 viene spesso evocato nella prassi parlamentare 
da coloro che hanno ritenuto illegittime talune operazioni militari in cui l’Italia è stata 
coinvolta, il combinato degli artt. 78 e 87 è il grande assente poiché le due disposizioni 
non sono mai state evocate per legittimare le nostre operazioni militari. 

La legittimazione deriva innanzitutto dall’ordinamento internazionale, ma si 
tratta di una normativa che difficilmente può essere considerata produttiva di effetti 
diretti per l’operatore interno. Le norme permissive dell’ordinamento internazionale, 
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quali quella sulla legittima difesa o le risoluzioni autorizzative del Consiglio di 
Sicurezza, sono, come si suol dire, norme non self-executing che diventano pienamente 
operative solo se integrate da una corrispondente normativa dell’ordinamento giuridico 
italiano. 

D’altra parte, la normativa interna non è di per sé necessaria e sufficiente per 
garantire la partecipazione italiana alle missioni internazionali. Si prenda ad es. la 
legittima difesa prevista tanto dal codice penale (art. 52) quanto dal codice penale 
militare di pace (art. 42). Si tratta di cosa ben diversa dalla legittima difesa dello Stato 
prevista dal diritto internazionale. Mentre la prima comporta l’impiego delle armi 
esclusivamente per respingere da sé o altri una violenza attuale e ingiusta, la seconda 
comporta invece non solo azioni volte a respingere l’attacco armato, ma anche azioni 
che potrebbero anche richiedere una violenza che vada ben oltre il semplice ricacciare il 
nemico dal territorio invaso, inclusi attacchi in profondità nel territorio dello Stato 
attaccante. In altri termini, la legittima difesa dell’individuo e quella dello Stato 
presentano similitudini difficilmente commensurabili. Con la conseguenza che sarebbe 
assurdo ancorare la reazione in legittima difesa dello Stato ai parametri della legittima 
difesa dell’individuo. 

In dottrina non è infrequente il riferimento alle cause di giustificazione 
(scriminanti) previste dal codice penale o dal codice penale militare di pace per 
giustificare – cioè rendere non punibile - un’azione in sé illecita. In altri termini le cause 
di giustificazione dovrebbero legittimare il ricorso alla violenza bellica e nello stesso 
tempo precisarne i limiti. Quelle del codice penale, che qui rilevano, sono ben note: 
“esercizio di un diritto o adempimento di un dovere” (art. 51); “difesa legittima” (art. 
52), “uso legittimo delle armi” (art. 53), “stato di necessità” (art. 54). Nel codice penale 
militare di pace (cpmp), le cause di giustificazione sono ricondotte nell’ambito 
dell’ordinamento militare, e di conseguenza vengono apportate modifiche alla disciplina 
comune: “uso legittimo delle armi” (art. 41), “difesa legittima” (art. 42), “necessità 
militare” (art. 44). Ma, ripeto, le scriminanti hanno per oggetto fattispecie che in sé 
prese costituiscono reati, la cui punibilità è esclusa da una causa di giustificazione. A 
nostro parere la liceità dell’azione bellica, sotto il profilo del diritto interno, non può 
essere fondata su una causa di giustificazione, non essendo possibile considerarla 
un’azione in sé illecita, che non diviene punibile a causa dell’operatività della 
scriminante. L’azione bellica è lecita qualora sia conforme ad una norma di diritto 
internazionale che la autorizzi. 

A maggior ragione, le stesse considerazioni valgono, mutatis mutandis, per il 
codice penale militare di guerra (cpmg). La liceità dell’azione bellica deve essere 
ancorata ai parametri internazionali e costituzionali (in particolare, art. 11 Cost.). Le 
scriminanti operano in relazione alle fattispecie da considerare illecite alla luce del 
codice penale militare di guerra. A tal fine conviene citare una recente sentenza del 
Tribunale Militare di Roma del 9 maggio 2007, che ha mandato assolti i due militari di 
stanza in Iraq che, nella notte tra il 5 e 6 agosto 2004, avevano aperto il fuoco contro 
un’ambulanza credendo di trovarsi di fronte ad un’azione bellica del nemico. Il reato 
ascritto era quello previsto dall’art. 191 del codice penale militare di guerra, applicabile 
alla nostra missione militare in Iraq, che fa divieto di usare le armi contro ambulanze, 
ospedali, navi o aeromobili sanitari o contro il personale addettovi. Il Tribunale ha 
ritenuto sussistente la causa di giustificazione prevista dall’art. 44 del cpmp, cui il cpmg 
fa rinvio, poiché i due militari credevano di trovarsi di fronte ad una situazione di 
pericolo grave ed attuale. 
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4. Regole d’ingaggio 

Alla luce delle considerazioni precedenti deve essere valutata la problematica 
delle regole di ingaggio. 

Secondo una classica definizione, “le regole d’ingaggio sono direttive che un 
governo stabilisce per individuare le circostanze e i limiti entro cui le sue forze armate, 
di mare, terra ed aria inizieranno o continueranno un combattimento con le forze 
nemiche”1. 

Si è molto discusso della natura delle regole di ingaggio, ma questo dipende dai 
singoli ordinamenti nazionali. Di solito, le regole d’ingaggio hanno natura 
amministrativa, non possono derogare la legge e, qualora siano in contrasto con la legge 
penale, non possono essere considerate come una causa di giustificazione. Al massimo 
sono da valutare come una circostanza attenuante. La questione investe, come intuibile, 
la problematica dell’ordine superiore, che esula dalla trattazione. 

Le regole d’ingaggio possono essere generali, valide per tutte le operazioni, 
oppure particolari, valide per una determinata operazione. Accanto alle regole generali 
(o Standing Rules of Engagements) vi sono le regole particolari adottate per ogni 
singola operazione. 

Le regole di ingaggio sono emanate dall’autorità nazionale della Forza Armata 
partecipante alla missione, ma per le operazioni multinazionali le regole sono emanante 
dall’organizzazione sotto il cui comando la Forza è posta. Questo vale per le Nazioni 
Unite, la Nato e l’Unione Europea. 

È difficile stabilire regole di ingaggio che tengano conto delle diverse dottrine 
nazionali in un’operazione multinazionale. Per questo singoli paesi partecipanti possono 
inserire restrizioni nazionali, i cosiddetti caveat, che sono delle vere e proprie riserve. In 
genere, le regole d’ingaggio Nato sono abbastanza elastiche per quanto riguarda l’uso 
della forza. Essa, ad esempio, può essere impiegata non solo contro atti ostili, ma anche 
contro intenzioni ostili, come dettavano le regole d’ingaggio della missione IFOR per la 
Bosnia-Erzegovina. 

I caveat o restrizioni nazionali sono importanti poiché consentono di partecipare 
ad un’operazione multinazionale, senza derogare alle regole di condotta dettate dalla 
legislazione nazionale o imposte dal potere politico. Sono ad esempio note le 
divergenze tra alleati in relazione alle modalità di partecipazione all’ISAF, a guida 
Nato, in Afghanistan, tra chi chiede una partecipazione più incisiva alle ostilità (vedi 
Stati Uniti) e chi invece è ancorato ad una visione strettamente difensiva dell’operazione 
(vedi Italia). Le due concezioni rispondono ad una diversa visione politica e sono 
ambedue giustificabili alla luce delle premesse da cui muovono.   

Nel prendere posizione, a favore dell’una o dell’altra tesi, occorre avere un’idea 
chiara delle regole d’ingaggio. Esse non possono essere considerate come cause di 
giustificazione aggiuntive a quelle previste dai codici penali militari, ma semplicemente 
come una modalità applicativa di un impiego della forza armata consentito dal diritto 
internazionale e non proibito dalle norme interne al nostro ordinamento giuridico. 
Pertanto nessuna regola d’ingaggio potrà rendere lecito un comportamento illecito (ad 

1Ashley J. Roach, “Rules of Engagement”, in Readings on International Law from the Naval War College 
Review, 1978-1994, edited by John Norton Moore and Robert F. Turner, Newport, Naval War College, 
1995(International Law Studies, 68), p. 479. Articolo pubblicato in Naval War College Review, vol. 36., 
n. 1, January-February 1983, p. 46-55. 
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es. sparare su un’ambulanza). Le regole d’ingaggio possono invece consentire l’impiego 
della forza reso necessario da un’azione in legittima difesa dello Stato, quantunque, nel 
caso concreto, i militari partecipanti alla missione non siano oggetto di un’azione 
offensiva. Eguali considerazione valgono qualora abbia luogo un intervento a favore di 
uno Stato in cui sia in corso una guerra civile, sempre che l’intervento sia legittimo. 

5. Applicabilità del Codice militare di pace o di quello militare di guerra alle 
missioni delle FFAA all’estero 

Il problema deve essere così impostato. Mentre il codice penale militare di pace 
(cpmp) trova la sua naturale applicazione quando l’Italia non è in guerra con alcuno 
Stato, il codice penale militare di guerra  (cpmg) si applica, come precisa l’art. 3, “dal 
momento della dichiarazione dello stato di guerra fino a quello della sua cessazione”. Il 
cpmg, a norma dell’art. 9, avrebbe dovuto trovare applicazione anche ai corpi militari 
all’estero per operazioni militari, nonostante che ci si trovasse in tempo di pace e non in 
tempo di guerra.  

Il problema si pose quando l’Italia inviò un corpo di bersaglieri a Beirut nel 
1982 per assicurare, insieme ad altri Stati partecipanti, l’evacuazione dei combattenti 
palestinesi. Per escludere l’applicazione del cpmg, le Camere votarono un ordine del 
giorno in cui si disponeva l’applicabilità del cpmp alle missioni militari all’estero. Il 
problema si poneva poiché il cpmg prevedeva, tra le pene applicabili, la pena di morte, 
poi abolita con legge 13 ottobre 1994, n. 589. 

Dopo la spedizione libanese si è sempre provveduto, mediante legge, a stabilire 
l’applicabilità del codice penale militare di pace alle missioni militari all’estero. In 
effetti, senza un provvedimento ad hoc, l’art. 9 del cpmg avrebbe reso applicabili le 
disposizioni di tale codice alle missioni all’estero. È quanto taluni affermano in 
relazione ai bombardamenti aerei in contro la Repubblica federale di Iugoslavia nel 
19992), poiché il legislatore non prese posizione circa l’applicabilità del cpmp o di 
quello di guerra. Ma l’assenza di dati di origine giurisprudenziale non consente di 
verificare l’esattezza di tale interpretazione.  

La legge 31 gennaio 2002 n. 6 e la legge 27 febbraio 2002, n. 15 hanno 
parzialmente modificato il cpmg: 
- è stato stabilito che, in tempo di pace, il codice penale militare di guerra si applica alle 
sole operazioni militari armate, restando ad esempio escluse quelle in cui i contingenti 
si limitano a soccorrere le popolazioni civili da catastrofi naturali; 
- si è reso il codice penale militare di guerra conforme alle prescrizioni del diritto 
internazionale umanitario imponendone il rispetto non solo in caso di vera e propria 
guerra, ma anche in caso di un mero conflitto armato, sia che si tratti di conflitto armato 
internazionale sia che si tratti di conflitto armato interno.  

Il cpmg ha trovato applicazione in relazione alle missioni Enduring Freedom, 
Active Endeavour e ISAF in Afghanistan (2001) e a quella Antica Babilonia in Iraq 
(2003). Si è provveduto con legge, quantunque, a stretto rigore, non sarebbe stato 
necessario, poiché nel silenzio del legislatore avrebbe trovato applicazione l’art. 9 del 
cpmg novellato. Ma con la legge 4 agosto 2006, n. 247 si è ritornati all’antico, poiché si 

2 Elena Sciso, “L’intervento in Kosovo: l’improbabile passaggio dal principio del divieto a quello dell’uso 
della forza armata”, in L’intervento in Kosovo, Aspetti internazionalistici e interni, a cura di Elena Sciso, 
Milano, Giuffrè, 2001, p. 53. 
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è stabilito che a tutte le missioni di corpi militari italiani all’estero fosse applicato il 
cpmp. L’applicazione di tale codice è stata disposta per le successive missioni (Libano, 
legge 20 ottobre 2006, n. 270) e quando si è trattato di prevedere il rifinanziamento e la 
proroga delle missioni preesistenti. 

Un problema si è posto per l’applicazione delle disposizioni repressive delle 
violazioni del diritto internazionale umanitario, che si trovano contemplate nel cpmg 
(“Reati contro le leggi e gli usi di guerra”), ma non nel cpmp. Le modifiche apportate 
dalle leggi 6/2002 e 15/2002 hanno comportato, secondo un consolidato manuale3, che 
le disposizioni in questione abbiano assunto una loro autonomia e trovino applicazione 
anche quando dovesse essere applicato il cpmp. In tal modo verrebbero repressi sia i 
crimini internazionali commessi da militari italiani sia quelli commessi dal nemico a 
danno di militari italiani. 

Ma si tratta di un’interpretazione che, per quanto autorevole, potrebbe essere 
smentita dalla giurisprudenza. Sarebbe quindi auspicabile un intervento legislativo, 
come era del resto auspicato dal legislatore quando aveva modificato l’art. 9 del cpmg. 
La Legge 6/2002 si apre infatti con l’inciso “Sino alla entrata in vigore di una nuova 
legge organica sulla materia penale militare…..”.     

6. Rapporti tra alleati in un’operazione multinazionale: la Corte di Assise e il caso 
Lozano 

In un precedente studio dedicato all’argomento indicavamo come uno dei 
maggiori problemi riguardasse il rapporto tra i contingenti degli Stati partecipanti 
all’operazione4. Mentre i rapporti tra contingenti militari stranieri e autorità locale sono 
generalmente regolati da un Status of Forces Agreement (SOFA), che stabilisce 
contenuto e limiti dell’immunità dalla giurisdizione civile e penale a favore del 
personale dello Stato d’invio, niente è di solito stabilito per quanto riguarda i rapporti 
tra contingenti. 

In mancanza di una disciplina convenzionale, cioè di un accordo ad hoc tra gli 
Stati partecipanti, occorre far riferimento al diritto internazionale consuetudinario, il cui 
contenuto è spesso di difficile rilevazione. Un principio potrebbe essere quello della 
“Legge della bandiera”, secondo cui ogni Stato partecipante è responsabile 
dell’esercizio della giurisdizione civile e penale sui propri contingenti. Ma il problema 
si pone in relazione a quelle situazioni in cui esiste idealmente un concorso di 
giurisdizione, poiché tanto lo Stato della bandiera quanto quello alleato hanno interesse 
ad esercitare la giurisdizione. Lo Stato della bandiera ha giurisdizione esclusiva sul 
proprio contingente o è ammissibile un concorso di giurisdizione? 

La questione si è posta in relazione alla missione Antica Babilonia e 
all’uccisione del funzionario del Sismi Nicola Calipari e al ferimento dell’autista da 
parte di un soldato Usa (Mario Luis Lozano) ad un posto di blocco istituito vicino 
all’aeroporto di Bagdad dove avrebbe dovuto imbarcarsi il funzionario del Sismi, che 
stava riportando in patria un ostaggio (Giuliana Sgrena) sequestrato da bande della 
guerriglia irachena. La terza Corte di assise di Roma (sentenza 25 ottobre 2007-3 

3 David Brunelli, Giuseppe Mazzi, Diritto penale militare, IV ed., Milano, 2007, p. 486. 

4 Natalino Ronzitti, Le operazioni multilaterali all’estero a partecipazione italiana. Profili giuridici, Roma, 

Senato della Repubblica, 2006 (Contributi di Istituti di ricerca specializzati, n. 44). 

http://www.iai.it/pdf/Oss_Transatlantico/44.pdf. 
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gennaio 2008, n. 21) ha emesso una decisione di non luogo a procedere nei confronti 
dell’imputato per difetto di giurisdizione del giudice italiano. La Corte di assise ha 
ritenuto che i militari americani in Iraq fossero soggetti esclusivamente alla loro legge 
nazionale. Per parte nostra, nel commentare la sentenza5 abbiamo ritenuto 
sostanzialmente corretto il risultato cui è pervenuto la Corte di assise, ma abbiamo 
messo in luce come il difetto di giurisdizione del giudice italiano derivasse non tanto dal 
principio della legge della bandiera, quanto da quello secondo cui gli atti compiuti 
dall’organo nell’esercizio delle funzioni sono imputabili allo Stato di appartenenza, con 
la conseguenza che l’atto è proprio dello Stato e non dell’individuo che lo ha compiuto. 
Ne consegue l’immunità organica dell’individuo-organo, che può venire meno solo in 
caso di commissione di un crimine internazionale (circostanza palesemente non 
ricorrente nel caso concreto). Si tratta di una conseguenza del principio secondo cui 
deve essere tutelata l’indipendenza dello Stato estero. La sentenza è stata impugnata in 
Cassazione ed occorrerà attendere la pronuncia della Suprema Corte per conoscere la 
parola definitiva sulla vicenda. 

Il difetto di giurisdizione del giudice italiano non implica tuttavia, come 
abbiamo rilevato più volte, che il governo italiano non possa intervenire presso quello 
degli Stati Uniti, attivando un’azione in protezione diplomatica, per chiedere il 
risarcimento del danno e la punizione del responsabile. Questa seconda eventualità è 
stata esclusa dagli Stati Uniti e di conseguenza anche la prima. Spetta quindi al governo 
italiano decidere se mantenere aperta una vertenza con quello americano.   

7. Sviluppi giurisprudenziali in materia di applicazione delle norme sulla tutela dei 
diritti umani 

Come sottolineato nello studio sulle operazioni multinazionali all’estero 
precedentemente citato (v. nota 4) è ormai acquisito che i contingenti militari all’estero 
devono applicare non solo le norme di diritto internazionale umanitario (tra cui le 
Convenzioni dell’Aja del 1907, le quattro Convenzioni di Ginevra del 1949 e i 
Protocolli aggiuntivi del 1977), ma anche quelle sui diritti dell’uomo (tra cui i Patti 
delle Nazioni Unite sui diritti dell’uomo del 1966, la Convenzione sui diritti del 
fanciullo del 1989 e le convenzioni regionali dei diritti dell’uomo rilevanti). In materia, 
si è espressa affermativamente la Corte internazionale di giustizia sia in sede consultiva 
sia in sede contenziosa. Uno dei punti critici riguardava e riguarda l’applicazione della 
Convenzione europea dei diritti dell’uomo in Stati terzi (cioè non vincolati dalla 
Convenzione) dove erano presenti contingenti militari di Stati membri della 
Convenzione. 

Sono da registrare significativi sviluppi giurisprudenziali. 
Il primo riguarda la Corte europea dei diritti dell’uomo nei casi Behrami c. 

Francia e Saramati c. Francia, Germania e Norvegia. La Corte (grande camera, 
sentenza 31 maggio 2007) ha dichiarato irricevibili i ricorsi. Si trattava di pretese 
violazioni della Convenzione commesse dai contingenti degli Stati presenti in Kosovo. 
Poiché i contingenti erano membri della missione KFOR sotto comando NATO, la 
Corte ha affermato che la loro condotta non era imputabile allo Stato di appartenenza, 

5 Guida al diritto, n. 6 del 9.2.2008. 
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ma alla NATO. La NATO era quindi responsabile e d’altra parte, essa non è parte della 
Convenzione europea dei diritti dell’uomo. 

Il secondo riguarda la sentenza Al-Skeini, emessa dalla House of Lords 
britannica il 13 giugno 2007, che ha avuto per oggetto il ricorso presentato dagli aventi 
causa delle vittime di azioni belliche britanniche  in Iraq, nel 2003, quando il Regno 
Unito rivestiva la qualifica di potenza occupante. Il problema che si poneva, visto che 
l’Iraq non è parte della Convenzione europea, era se questa avesse effetti 
extraterritoriali. La Camera dei Lords ha escluso che la Convenzione fosse applicabile 
ai contingenti britannici stazionanti nel sud dell’Iraq, poiché essi non avevano un “alto 
grado” di controllo del territorio. Peraltro i Law Lords hanno affermato che la 
Convenzione era applicabile agli individui detenuti in una prigione militare britannica, 
poiché in tal caso il controllo del Regno Unito era inequivocabile e si trattava di una 
fattispecie analoga alla giurisdizione extraterritoriale di uno Stato parte della 
Convenzione, soggetta alla sfera di applicazione della Convenzione.  

8. Le Proposte di Legge presentate durante la XV Legislatura 

Durante la XV Legislatura sono state presentate le seguenti proposte di legge 
alla Camera dei Deputati per regolare la questione della partecipazione italiana alle 
missioni internazionali: 

a) La Proposta di Legge d’iniziativa del deputato Roberta Pinotti del 7 giugno 
2007, relativa alla “Legge quadro sulla partecipazione italiana a missioni umanitarie 
e internazionali”; 
b) La  Proposta di Legge d’iniziativa del deputato Elettra Deiana del 12 luglio 
2007, recante “Disposizioni concernenti la partecipazione italiana a operazioni 
internazionali di mantenimento o di imposizione della pace, nonché a missioni 
internazionali di assistenza umanitaria”; 
c) La Proposta di Legge del deputato Giuseppe Cossiga ed altri del 9 ottobre 2007, 
recante “Norme in materia di trattamento giuridico, economico, previdenziale e 
assicurativo del personale impegnato in missioni internazionali all’estero”; 
d) La Proposta di Legge di Giuseppe Cossiga ed altri del 9 ottobre 2007, recante 
“Disposizioni concernenti le missioni all’estero svolte dal personale appartenente 
alle Forze armate e alle Forze di polizia ad ordinamento militare”. 

A parte la proposta di Legge sub c), che ha un contenuto che esula chiaramente 
dall’oggetto della presente nota, le tre Proposte sopra elencate disciplinano il 
procedimento per l’invio delle missioni all’estero e il trattamento economico del 
personale, senza soffermarsi sul nodo cruciale del diritto applicabile.  

La proposta di Legge Pinotti prevede che la missione sia deliberata dal Consiglio 
dei Ministri, previa informazione al Presidente della Repubblica. Quindi è previsto il 
tempestivo intervento delle Camere e l’autorizzazione, per un periodo non superiore a 
12 mesi, con provvedimento legislativo. 

Più dettagliata, sul punto, la proposta di Legge Deiana, che disciplina gli 
interventi svolti al di fuori dell’art. 78 Cost., cioè al di fuori di un contesto bellico (per 
un refuso indicato come art. 87). Si tratta di interventi inquadrabili nel Capitolo VII 
delle Nazioni Unite intrapresi dal Consiglio di Sicurezza (quindi a comando Onu) o su 
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sua autorizzazione e deliberate dall’UE (quindi si presume siano a comando UE). Si 
prevedono anche missioni per far fronte a gravi emergenze umanitarie, che debbono 
aver luogo su autorizzazione degli Stati interessati e in cui la forza sia impiegata 
esclusivamente per autodifesa. Anche in questi casi, la missione deve essere autorizzata 
con legge. Le FFAA italiane, sia che operino autonomamente sia che siano sotto 
comando multinazionale, sono soggette nello svolgimento delle loro operazioni, 
all’osservanza del diritto umanitario. Il tutto deve aver luogo nel rispetto dell’art. 11 
della Costituzione. 

Più concisa, sotto il profilo della procedura per l’invio delle missioni all’estero, è 
la proposta di Legge Cossiga ed altri, che dopo aver precisato nella relazione illustrativa 
come non sia possibile disciplinare con legge ordinaria una materia che ha una rilevanza 
costituzionale e come non sia opportuno sottoporre a procedure legislative una materia, 
quale quella di gestione delle crisi che richiede rapidità di intervento, stabilisce che 
l’invio delle  missioni all’estero sono deliberate dal Consiglio dei Ministri, nel rispetto 
della Costituzione e della normativa vigente. 

Le Commissioni Riunite III (Affari esteri e comunitari) e IV (Difesa) avevano 
anche programmato un’indagine conoscitiva sulla partecipazione italiana a missioni 
umanitarie e internazionali da concludere il 30 settembre 2008. La fine anticipata della 
XV legislatura ha posto termine ai lavori volti a dare una disciplina organica alle 
missioni militari all’estero. 

9. Conclusioni 

L’invio di missioni militari all’estero, sia per missioni di peace-keeping sia per 
missioni di peace-enforcing, sfugge al combinato disposto degli artt. 78 e 87 della 
Costituzione, che sono stati concepiti per fattispecie in cui viene fatto un uso 
macroscopico della forza, generalmente definite come guerra. Ormai il termine guerra, 
sotto il profilo giuridico, è diventato superato ed è in genere sostituito da quello più 
flessibile di conflitto armato. Gli artt. 78 e 87 della Costituzione sono quindi inadatti a 
disciplinare l’invio di missioni all’estero. 

Restano, da una parte, il baluardo dell’art. 11 della Costituzione, che proibisce 
l’aggressione e, dall’altra, le norme permissive dell’ordinamento internazionale che 
consentono il ricorso alla forza armata (legittima difesa individuale e collettiva,  uso 
della forza autorizzato dal Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite, intervento in 
territorio altrui con il consenso dello Stato territoriale). 

In mancanza di una disciplina ad hoc, si è affermato che la legge 18 febbraio 
1997, n. 25 ha disciplinato, nell’art. 1, 1° comma, il procedimento per l’invio delle 
FFAA all’estero, prevedendo una deliberazione del Governo, sottoposta all’esame del 
Consiglio Supremo di Difesa e approvata dal Parlamento  6. Il Ministro della Difesa 
darebbe attuazione alle deliberazioni governative. E’ da aggiungere, quantunque la 
Legge 25/1997 non ne faccia espressamente cenno, che Governo, Parlamento e Ministro 
della Difesa dovrebbero agire nel rispetto dell’art. 11 e nel quadro della normativa 
internazionale di riferimento. Quanto poi alla dicotomia cpmp-cpmg, il secondo 
dovrebbe trovare applicazione per le operazioni militari armate, in assenza di una legge 
di deroga. 

6 V. più ampiamente Giuseppe De Vergottini, Guerra e costituzione. Nuovi conflitti e sfide alla 
democrazia, Bologna, Il Mulino, 2004, p. 301-326. 
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Com’è facile intuire viene qui prefigurata un’operazione di ingegneria 
costituzionale, di incerta applicazione e che lascia aperti molteplici problemi.  

È quindi necessaria una legge ad hoc che disciplini organicamente la materia 
delle missioni all’estero. 

Tale legge dovrebbe prevedere: 
• - la presa di decisione per l’invio di una missione all’estero, mediante una procedura 
celere e snella; 
- i parametri entro cui può essere impiegata la violenza bellica, che trova i limiti, da una 
parte, nell’opportunità politica e, dall’altra, nell’art. 11 Cost. e nelle norme di diritto 
internazionale; 
- l’applicazione di norme di diritto penale ad hoc per reprimere i reati commessi dai 
militari italiani e quelli commessi a danno di cittadini italiani; 
- l’applicazione delle norme di diritto internazionale umanitario e delle norme di diritti 
dell’uomo pertinenti. 
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XV LEGISLATURA 

Dossier251 
Testo a fronte252 

Dossier253 

Schede di lettura 254 

Dossier255 

XVI LEGISLATURA 

1 Dossier 

2 Schede di lettura 

3 Dossier 

4 Dossier 

5 Dossier 

6 Scheda di lettura 

Ultimi dossier 
del Servizio Studi 

Spaccati dei principali atteggiamenti della vita quotidiana espressi dalle 
famiglie italiane. Anno 2007 

Atto del Governo n. 235 
Schema di decreto legislativo recante disposizioni correttive e integrative dei 
decreti legislativi nn. 227/2001, 99/2004 e 102/2005, e successive modificazioni, 
in materia modernizzazione e regolazione dei mercati nel settore agricolo, 
agroalimentare e della pesca, a norma dell’articolo 1, comma 12, della legge 12 
luglio 2006, n. 228 - Edizione provvisoria 

Atto del Governo n. 231 - Schema di decreto legislativo concernente: 
«Modifiche al decreto legislativo 29 marzo 2004, n. 102, recante interventi 
finanziari a sostegno delle imprese agricole» 

Atto del Governo n. 229  - Schema di decreto legislativo recante: «Attuazione 
della direttiva 2006/32/CE relativa all’efficienza degli usi finali dell’energia e i 
servizi energetici e abrogazione della direttiva 93/76/CEE» 

Indicatori socio-economici territoriali: la Regione Lazio (2a serie) 

La legge elettorale per il Senato: la seconda applicazione - Edizione provvisoria 

Disegno di legge A.S. n. 4 “Conversione in legge del decreto-legge 23 aprile 
2008, n. 80, recante misure urgenti per assicurare il pubblico servizio di trasporto 
aereo” 

I lavori della 6ª Commissione (Finanze e tesoro) nella XV Legislatura 

Infrastrutture e trasporti. Dossier di inizio della XVI legislatura 

I lavori della 2ª Commissione (Giustizia) nella XV Legislatura 

Disegno di legge  A.S. n. 687 “Conversione in legge del decreto-legge 8 aprile 
2008,n. 60, recante disposizioni finanziarie urgenti in materia di trasporti  
ferroviari regionali” 

Il testo del presente dossier è disponibile in formato elettronico, 
per gli utenti intranet del Senato alla url 
http://www.senato.intranet/intranet/Studi/home.htm 

Senato della Repubblica 
www.senato.it 
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