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1. Introduzione.

11 Procuratore della Corte Penale Internazionale ha comunicato, il 2 marzo 2022, di aver aperto un’indagine
per I’ipotesi di crimini internazionali consumati sul territorio ucraino a partire dal 21 novembre 2013.

E’ da precisare che né la Federazione Russa né la Repubblica d’Ucraina sono Stati Parte dello Statuto della
Corte Penale Internazionale: non hanno cioe ratificato il trattato internazionale, siglato a Roma nel 1998, che
ha dato vita alla prima forma di giurisdizione penale internazionale a vocazione universale.

Prima del cosiddetto ‘Statuto di Roma’, e dopo ’esperienza del Tribunale di Norimberga e di quello di Tokyo,
le Nazioni Unite avevano istituito, con due distinte risoluzioni del Consiglio di Sicurezza, due Tribunali ad
hoc, vale a dire destinati ad investigare e processare i crimini di genocidio, i crimini contro I’'umanita ed i
crimini di guerra commessi nei territori dell’ex Jugoslavia e del Rwanda in un lasso temporale circoscritto
(dall’1 gennaio 1991 il primo e tra 1’1 gennaio 1994 ed il 31 dicembre dello stesso anno il secondo). Viceversa,
con la firma dello Statuto della Corte Penale Internazionale, un gruppo di Stati, senza 1’egida del Consiglio di
Sicurezza delle Nazioni Unite, ha deciso di attribuire una giurisdizione penale internazionale, avente natura
complementare rispetto a quella interna, in favore di una Corte unica, con sede all’Aja in Olanda, per crimini
di genocidio, contro I’'umanita e di guerra consumati, a decorrere dall’l luglio 2002, nel territorio degli stessi
Stati Parte del trattato ovvero, anche sul suolo di Paesi diversi, purché commessi da soggetti aventi la
nazionalita degli Stati che hanno ratificato 1’accordo di Roma. Come ¢ intuibile, dunque, la Corte Penale
Internazionale non giudica atti penalmente rilevante inerenti situazioni di conflitto interno o internazionale
occasionatesi in periodi e luoghi ben circoscritti, come avvenuto per 1’ex Jugoslavia ed il Rwanda. Puo
processare individui resisi responsabili delle condotte piu atroci, sotto il profilo del diritto penale
internazionale, all’unica condizione che si tratti di cittadini degli Stati Parte dello Statuto fondativo della Corte
ovvero di fatti posti in essere sul suolo dei Paesi che hanno firmato e ratificato il medesimo Statuto. Purtroppo,
proprio la circostanza che lo Statuto di Roma sia stato siglato sulla scorta del consenso di un gruppo di Paesi
‘volenterosi’, nella classica veste di un trattato internazionale fondato sul consenso, € senza 1’ombrello
vincolante del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite (come invece avvenuto per i Tribunali ad hoc prima
menzionati), non ha consentito sinora all’Ufficio del Procuratore ed ai giudici della Corte di occuparsi di
crimini commessi al di fuori dei perimetri geografici o di nazionalita dei presunti autori gia descritti.
Attualmente sono 123 gli Stati Parte dello Statuto della Corte Penale Internazionale: ancora non hanno
proceduto alla ratifica numerose Nazioni, dal preminente rilievo geopolitico, quali gli Stati Uniti, la Russia, la
Cina, I’India, Isracle, I’ Arabia Saudita.

2. L’attivazione della giurisdizione della Corte nella situazione ucraina. Un parallelismo con il
caso palestinese

E’ bene allora comprendere, sulla scorta di queste premesse, come abbia potuto 1’Ufficio del Procuratore della
Corte Penale Internazionale aprire prima una inchiesta preliminare e poi una formale indagine in ordine a
guanto accaduto sul territorio ucraino a partire dal novembre 2013 e sino ad oggi. Esiste in realta una clausola
eccezionale nello Statuto di Roma che consente di superare i richiamati criteri di giurisdizione ratione loci o
ratione personarum. L’art. 12 comma 3 dello Statuto, in particolare, prevede che anche uno Stato che non sia
Parte del sistema inaugurato a Roma nel 1998 abbia titolo a richiedere alla Corte di investigare (ed



eventualmente giudicare) crimini internazionali commessi sul proprio suolo, sulla scorta di una dichiarazione
ad hoc inoltrata alla Cancelleria della Corte, e senza una formale ratifica dello Statuto. Questa eccezionale
‘accettazione della giurisdizione della Corte’ permette all’Ufficio del Procuratore di imbastire una preliminare
inchiesta e, qualora ritenga fondata 1’opportunita di investigare su concrete ipotesi di reato, di richiedere ad
una Camera Giudicante Preliminare I’autorizzazione per iniziare una autentica indagine.

E’ esattamente quanto accaduto per il caso ucraino: pur non essendo 1I’Ucraina Stato Parte dello Statuto della
Corte Penale Internazionale, i vertici governativi interni hanno deciso, prima con i disordini del 2013 e poi con
I’occupazione della Crimea da parte dell’esercito russo nel 2014, di inoltrare due formali dichiarazioni di
accettazione della giurisdizione penale internazionale della Corte circa ipotesi di fattispecie criminali
commesse a partire dal 21 novembre 2013 e da chiunque poste in essere (ivi compresi militari russi) nel proprio
territorio.

Medesimo meccanismo di attivazione della giurisdizione della Corte era avvenuto per il caso della Palestina
che, I’1 gennaio 2015, aveva dichiarato di accettare le regole statutarie, col classico meccanismo eccezionale
e ad hoc dell’art. 12 comma 3, chiedendo all’Ufficio del Procuratore di aprire una preliminare inchiesta circa
fattispecie criminali asseritamente consumate a Gaza, nella Cisgiordania ed a Gerusalemme Est a decorrere
dal 13 giugno 2014 (anche ad opera di soggetti stranieri, ed israeliani in particolar modo). In verita, le autorita
palestinesi, il giorno successivo questa dichiarazione ad hoc, vale a dire il 2 gennaio 2015, decisero di ratificare
lo Statuto della Corte e divenire, cosi, a tutti gli effetti, Stato Parte.

Gli Stati Parte hanno difatti una prerogativa piu ampia rispetto a quella concessa a qualsiasi Paese ex art. 12
comma 3 dello Statuto. Essi possono denunziare al Procuratore la perpetrazione di atti criminali previsti nelle
fattispecie statutarie poste in essere anche nel territorio (ovvero da soggetti aventi la nazionalitd) di diversi
Stati Parte, facolta che invece non é concessa agli Stati non-Parte, i quali, come gia precisato, possono soltanto
accettare la giurisdizione della Corte su una limitata base ad hoc e per ipotesi che coinvolgano il proprio
territorio.

Altra differenza che sussiste tra il caso della denunzia ad opera dello Stato Parte e quello della dichiarazione
occasionale dello Stato Non-Parte risiede in un preciso vincolo statutario imposto, in questo secondo caso, sul
Procuratore: egli & obbligato a richiedere ad una Camera Pre-Processuale della Corte (composta da tre giudici)
una formale autorizzazione per aprire una indagine. Al contrario, nel caso di esposto inoltrato da uno Stato
Parte, la Procura puo imbastire una vera e propria indagine senza 1’onere di una autorizzazione giudiziaria
preventiva.

Nel caso della Palestina, il problema é consistito piuttosto nello stabilire se si trattasse di un autentico Stato,
secondo i crismi del diritto internazionale, in grado di accettare la giurisdizione della Corte e poi addirittura di
divenire membro a tutti gli effetti dello Statuto di Roma. Sulla questione si & pronunziata, a maggioranza, la
Prima Camera Pre-Processuale che, il 5 febbraio 2021, ha ritenuto la sussistenza della natura di Stato in capo
alla Autorita Nazionale Palestinese, seppur ai limitati fini di cui alla giurisdizione penale della Corte, cosi
consentendo al Procuratore di aprire, il 3 marzo 2021, una formale indagine su quanto avvenuto a Gaza, in
Cisgiordania ed a Gerusalemme Est a decorrere dal 13 giugno 2014.

L’Ucraina, al contrario della Palestina, non ha invece ancora ratificato lo Statuto e dunque non puo
considerarsi, ad oggi, uno Stato Parte. Il Procuratore, dopo le dichiarazioni di accettazione ad hoc della
giurisdizione della Corte del 2013 e 2014, e dopo aver condotto una preliminare inchiesta, ha cosi dovuto
chiedere ad una Camera Pre-Processuale I’autorizzazione per aprire una formale indagine su quanto avvenuto
durante il conflitto in Crimea e su quanto sta oggi accadendo a seguito dell’invasione russa.

A partire dall’l marzo 2022, tuttavia, un consistente numero di Stati Parte ha deciso di denunziare la
perpetrazione di crimini internazionali sul territorio ucraino, il che ha consentito alla Procura di bypassare il
vaglio giudicante e di iniziare direttamente una indagine formale.

3. Gli altri meccanismi di attivazione della giurisdizione della Corte: il caso del Darfur ed il
potere illimitato del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite

Tornando ai meccanismi generali che consentono I’attivazione della giurisdizione della Corte, oltre alla
denunzia ad opera di uno Stato Parte (ed alla dichiarazione ad hoc di accettazione ad opera di uno Stato non-
Parte), sussiste anche la possibilita che lo stesso Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite chieda agli organi
della Corte di occuparsi di una determinata ipotesi criminale, sempre per fatti di genocidio, di crimini contro
I’umanita o di crimini di guerra. Anzi, in questo particolare caso, non sussistono nemmeno i limiti di carattere
geografico o personale che vincolano 1’esercizio della giurisdizione internazionale: il Consiglio di Sicurezza
puo, cioé, denunziare al Procuratore anche fattispecie commesse sul suolo di Stati non-Parte e/o da soggetti
che non hanno la nazionalita di Stati Parte. Si tratta cioé di una facolta di deferimento senza limiti, che
pretermette il consenso dello Stato che non abbia ratificato lo Statuto.



E’ esattamente quanto accaduto nel caso del Darfur: nonostante il Sudan non sia uno Stato Parte, né abbia mai
deciso di accettare con una dichiarazione ad hoc la giurisdizione della Corte, il deferimento operato dal
Consiglio di Sicurezza il 31 marzo 2005 ha consentito all’Ufficio del Procuratore, anche in questa ipotesi senza
I’onere di una preventiva autorizzazione giudiziale, di investigare sui gravissimi crimini commessi nella
regione del Darfur a partire dall’l luglio 2002. L’indagine ha sinora prodotto ben 5 mandati di arresto
internazionale avverso vertici politici e militari africani, ivi compresi ’ex Presidente Omar Al Bashir.
Purtroppo 4 dei 5 mandati di arresto spiccati sono allo stato rimasti inadempiuti, il che implica I’impossibilita
di esercitare I’azione penale e di iniziare il dibattimento, atteso che la Corte non puo processare in absentia.

Il Procuratore della Corte Penale Internazionale ha altresi la facolta di iniziare una indagine proprio motu,
senza cioé né la preventiva denunzia ad opera di uno Stato Parte, né una dichiarazione occasionale di
accettazione della giurisdizione ad opera di uno Stato Non-Parte, né il deferimento proveniente dal Consiglio
di Sicurezza O.N.U. E pero in tale ipotesi, successivamente alla inchiesta preliminare, sempre per fatti
concernenti esclusivamente il territorio o i soggetti aventi la nazionalita di Stati membri, deve richiedere ai tre
giudici della Camera Pre-Processuale I’autorizzazione a cominciare ad investigare.

Come ¢ intuibile, i meccanismi statutari che consentono 1’apertura di una vera e propria indagine sui crimini
internazionali sono tutt’altro che spediti: I’unico soggetto che puo bypassare il consenso di Stati che non sono
Parte dello Statuto di Roma € il Consiglio di Sicurezza, che pud essere pero ostaggio dell’esercizio, spesso
reciproco, del potere di veto da parte dei cd. Membri Permanenti (Stati Uniti, Russia, Cina, Regno Unito,
Francia).

Proprio tale circostanza, con 1’evidente netta opposizione da parte della Federazione Russa, ha impedito un
deferimento formale nel caso dell’Ucraina. E tuttavia, grazie alla eccezione relativa alla dichiarazione di
accettazione ad hoc, utilizzata dalla stessa Ucraina, cui ha fatto seguito la denunzia di numerosi Stati Parte,
oggi il Procuratore ha potuto iniziare ad investigare sulle ipotesi di crimini internazionali (specie sui crimini
di guerra) consumati in quel territorio, senza nemmeno dover attendere 1’autorizzazione dei giudici.
L’indagine potra dunque condurre alla adozione di ordini di arresto (formulati sempre da una Camera Pre-
Processuale sulla richiesta della Procura) anche nei confronti di vertici, sia russi che ucraini che di Paesi terzi,
i quali siano ritenuti responsabili di atti criminali ai piu alti livelli della gerarchia militare ed amministrativa,
senza che possa esser invocata alcuna forma di immunita penale. Naturalmente, sara, in tale ipotesi,
fondamentale la collaborazione internazionale, tesa a trasferire all’Aja ’individuo gravato dal mandato di
cattura, collaborazione che costituisce un obbligo vincolante, come descritto nelle minuziose norme statutarie,
per gli Stati Parte e per gli Stati che hanno ad hoc accettato la giurisdizione della Corte.

4. Una ipotesi di reato non perseguibile nella situazione ucraina: il crimine di aggressione (si
riaffaccia, solo in astratto, ’imputazione di Norimberga)

Purtroppo 1’Ufficio del Procuratore, oltre alle teoriche ipotesi di genocidio (improbabile nel caso di specie), di
crimini contro I’umanita (che tuttavia richiedono la prova di un attacco esteso e sistematico diretto contro la
popolazione civile) e di crimini di guerra, non potra investigare sul quarto crimine astrattamente previsto dallo
Statuto di Roma, vale a dire quello di aggressione.

Nella Risoluzione dell’Assemblea degli Stati Parte dell’11 giugno 2010, tenutasi a Kampala in Uganda,
finalmente ¢ stata conferita una definizione del crimine di aggressione, oggi contenuta nell’art. 8 bis dello
Statuto della Corte. Nella stessa sede, tuttavia, si € deciso di introdurre due nuovi articoli nel corpo dello
Statuto: I’art. 15-bis e ’art. 15-ter, i quali hanno stabilito delle condizioni serratissime perché il Procuratore
possa procedere ad indagare su detta ipotesi di reato.

Quando la denunzia proviene da uno Stato Parte, ovvero quando é lo stesso Procuratore che, motu proprio,
decide di investigare su una aggressione, il comma 5 dell’art. 15-bis prescrive un limite davvero stringente:
non & consentito alla Corte giudicare atti di aggressione che siano compiuti da soggetti aventi la nazionalita di
Stati non-Parte ovvero sul loro territorio! Come € intuibile, gia questa limitazione non consentirebbe oggi al
Procuratore di ‘iscrivere’ il crimine di aggressione quale ipotesi a carico di politici o militari russi per i fatti
commessi in Ucraina!

I confini all’esercizio della giurisdizione riguardano pero anche gli Stati Parte: secondo I’art. 15-bis comma 4,
questi possono addirittura rifiutarsi, con una dichiarazione preventiva ed ad hoc, di riconoscere la giurisdizione
della Corte con riguardo ad investigazioni per atti di aggressione, con cio di fatto precludendo ogni sforzo di
giustizia penale internazionale sulle condotte di invasione. Dunque, in concreto, anche se Israele, Russia, Stati
Uniti, decidessero un giorno di aderire al sistema della Corte Penale Internazionale, con una semplice
dichiarazione preliminare (che pero pud essere ritirata e che, anzi, deve essere rivista entro tre anni), avranno
la facolta di escludere ogni interferenza del tribunale internazionale per eventuali fatti di aggressione
commessi.



Esistono poi i requisiti di carattere procedurale e legati al sistema di diritto internazionale deciso a Kampala
nel 2010, che pero, per fortuna sono oggi del tutto superati: vi € stata infatti gia la ratifica di almeno 30 Stati
membri (condizione minima per I’entrata in vigore delle norme che concernono il crimine di aggressione) ed
¢ stata adottata, il 15 dicembre 2017 a New York, la Risoluzione dell’Assemblea degli Stati Parte che ha
consentito, a partire dal 17 luglio 2018, praticamente a venti anni esatti dalla firma del trattato a Roma, alla
Corte di investigare e processare individui per ipotesi di responsabilita di aggressione.

Ultimo limite fissato dall’art. 15-bis (e sempre concernente le ipotesi di denunzia di uno Stato Parte o di
indagine motu proprio) € il previo ‘avviso’ che il Procuratore deve trasmettere al Consiglio di Sicurezza delle
Nazioni Unite circa la denunzia o la propria intenzione di intraprendere una indagine autonoma per
aggressione. Deve dunque attendere sei mesi per verificare se il Consiglio di Sicurezza adotti un
provvedimento nel quale stabilisca che un atto di aggressione internazionale é effettivamente stato commesso.
In caso di inerzia del Consiglio di Sicurezza, trascorsi sei mesi, puo pero comunque procedere, sempre che una
Camera Pre-Processuale della Corte lo autorizzi a partire con 1’indagine.

Tali condizioni vengono meno quando la denunzia provenga dallo stesso Consiglio di Sicurezza, ex art. 15-ter
dello Statuto. Come rammentato, specie per la situazione Ucraina, & tuttavia praticamente escluso che il
Consiglio, che funziona con il potere di veto dei cinque membri permanenti, possa determinarsi ad invocare
I’apertura di una formale inchiesta per I’ipotesi di aggressione compiuta in Ucraina dall’esercito russo.

5. Conclusioni (non del tutto amare)

Attesi tutti questi, per la verita assai limitanti, requisiti per ’esercizio della giurisdizione in tema di
aggressione, I’unica strada praticabile, ad oggi e rebus sic stantibus, sotto il profilo dello stato attuale delle
prescrizioni statutarie, per attivare la giurisdizione penale internazionale circa quanto sta avvenendo in
Ucraina, ¢ quella di concentrarsi sulle ipotesi di crimini di guerra o, al limite, di crimini contro I’'umanita.

Cio e quanto sta di fatto accadendo, dopo la denunzia di ben 44 Stati Parte in ordine ai fatti commessi sul suolo
ucraino, a testimonianza di un appello di giustizia assai vasto sotto il profilo internazionale, e dopo ben due
dichiarazioni ad hoc, da parte dello stesso Stato ucraino, di accettazione della giurisdizione della Corte a
decorrere dal novembre 2013.

Gli investigatori dell’Ufficio del Procuratore sono attualmente al lavoro, anche con ’aiuto di Europol ed
Interpol. Non é escluso che, nell’arco di alcuni mesi, possano esser formulate concrete imputazioni per crimini
di guerra anche nei confronti di vertici militari o amministrativi che stanno rivestendo un ruolo di primo piano
nel conflitto attualmente in corso.



