1. Ordinamento dei Servizi segreti: l’urgenza di una riforma

“La riforma del sistema di intelligence non è più rinviabile. Le drammatiche trasformazioni del quadro geopolitico internazionale impongono la definizione di un nuovo assetto che superi quello ormai datato che risale al 1977”.
   

Nel programma dell’Unione l’esigenza della riforma dei servizi segreti – reputata urgente – viene giustificata con il drammatico mutamento degli scenari internazionali che avrebbero reso obsoleto l’assetto dell’ordinamento configurato in base alla riforma del 1977 (L. 24 ottobre 1977 n. 801).

Tuttavia il fatto che gli scenari internazionali siano cambiati, non comporta di per sé l’obsolescenza dei meccanismi istituzionali. Un quadro istituzionale ben strutturato dovrebbe consentire l’adattamento delle funzioni pubbliche ai mutamenti incessanti delle dinamiche storiche.

D’altro canto le trasformazioni del quadro internazionale devono essere interpretate e stimolare delle risposte, che non sono scontate a priori. 

Nella pubblicistica corrente, tutti ci ripetono che dopo l’11 settembre sono cambiati i rischi per la nostra sicurezza, che ci sono nuove minacce, che non possono essere fronteggiate come in passato, che c’è una guerra in corso contro un nemico globale e sconosciuto, che non può essere affrontata con gli strumenti dello Stato di diritto. Fino al punto che si può fare l’elogio della tortura e delle sparizioni forzate (come fa Panebianco sul Corriere della Sera del 13 agosto), ed invocare poteri d’emergenza – al di fuori della Costituzione - per combattere la guerra al terrore globale (si veda il solito Panebianco sul Corriere della Sera del 3 settembre u.s.).

In realtà tutte le situazioni in cui viene imposto uno “stato d’eccezione”, si giustificano sempre con l’esigenza di far fronte ad uno stato di guerra, vero, o presunto, o – addirittura – creato ad arte. 

In Italia l’apologia dell’illegalità e della violenza in nome della ragion di Stato, di cui sono maestri i Panebianco ed altri professorini, è un’operazione smaccatamente ideologica che mira a creare l’humus politico-culturale idoneo a rendere accettabili all’opinione pubblica le nuove impostazioni strategiche americane che destrutturato la legalità internazionale. 

Questa operazione deve essere respinta con durezza, smascherandone la sostanza ideologica: la cupio servendi nei confronti dell’Imperatore d’Occidente.

Una cosa è l’ideologia della sicurezza e l’uso strategico della paura, altra cosa è la tutela della sicurezza, che nello Stato democratico coincide con la tutela dei diritti inviolabili di ciascun uomo e con il benessere delle istituzioni.

E’ chiaro che per la tutela effettiva  e non ideologica della sicurezza occorre comprendere i mutamenti degli scenari internazionali ed adeguarsi ai nuovi rischi,  ma comprendere non vuol dire accettare, giustificare o addirittura rendersi complici delle scelte che producono l’insicurezza ed il crescente caos che noi dobbiamo fronteggiare nelle relazioni internazionali.

Di fronte allo scenario evocato da Panebianco, la tutela effettiva della sicurezza comporterebbe –tutt’al più– l’esigenza per il nostro paese di tirarsi fuori dalla guerra globale condotta dall’impero americano per assicurarsi il controllo del pianeta, piuttosto che di concorrere ad alimentare – con le sparizioni forzate organizzate dai servizi segreti - la fornace di Guantanamo.

In ogni caso nel nostro Paese, quando ragioniamo di sicurezza, noi sappiamo benissimo che l’11 settembre non è l’unica data che ci possa dire qualcosa. Ci sono date anche più importanti. 

Per noi l’11 settembre è iniziato il 12 dicembre del 1969, con la strage di Piazza Fontana a Milano che è passata alla storia come “strage di Stato”.

Il nostro Paese ha vissuto una stagione di stragi, di terrorismo, di tentativi di colpi di Stato ed altri fatti eversivi, di fronte ai quali le strutture dello Stato deputate alla tutela della sicurezza dei cittadini e delle istituzioni democratiche o non hanno funzionato o hanno funzionato al contrario, tutelando l’illegalità e alimentando l’insicurezza.

Una visione globale di questi fenomeni si può ritrovare nelle pagine conclusive della sentenza ordinanza del Giudice Istruttore di Milano, dr. Guido Salvini, del 18 marzo 1995 (nel procedimento penale 721/88F), che chiudeva una prima tranche di una inchiesta che ha preso in considerazione numerosi fatti eversivi a partire dalla strage di Piazza Fontana. 

Scriveva il Giudice Salvini:

 “Alla luce di quanto emerso in questa ed in precedenti istruttorie in materia di stragi ed eversione di destra, appare francamente inaccettabile la tesi riduttiva secondo cui le attività definite impropriamente £”devianti” sarebbero riconducibili a singole “mele marce” all’interno dei servizi segreti, mosse da affinità ideologiche con gli autori delle stragi e dei tentativi di golpe ed appoggiate da qualche uomo politico rimasto quasi sempre nell’ombra.

Più probabilmente la presenza di settori degli apparati dello Stato nello sviluppo del terrorismo di destra, non può essere considerata “deviazione”, ma normale esercizio, per un lungo periodo, di una funzione istituzionale.

Basti pensare alla reiterazione nel tempo delle protezioni e degli inquinamenti probatori, alla continuità del collegamenti e al fatto che tutte le presunte deviazioni dei servizi segreti italiani, quanto meno fra la fine degli anni 60 e la fine degli anni 80 (e forse oltre, tenendo presente la distruzione del materiale concernente la struttura Gladio nel 1991), hanno sempre avuto come protagonisti principali i Direttori o alti ufficiali del servizio e non semplici articolazioni periferiche. (..) E’ quindi più corretto affermare che non di “deviazioni” si trattasse, ma che in Italia, nel periodo indicato, abbia operato un complesso di organismi e di gruppi con legami nei servizi segreti, nelle Forze di polizia, ed in altri settori della Pubblica amministrazione, che intendeva attuare il progetto politico sottostante alle stragi, tutelandone gli esecutori, anche molti anni dopo gli eventi.”  .

Orbene è evidente che se vogliamo affrontare il problema del buon funzionamento dei Servizi di intelligence nel nostro Paese, il problema dell’efficienza e della capacità operativa non può essere separato da quello dell’affidabilità democratica, del controllo politico-parlamentare, e della responsabilità politica delle operazioni degli apparati di sicurezza.

La storia del nostro Paese ci ha insegnato, sulla nostra pelle, che quando viene meno l’affidabilità democratica, viene meno drammaticamente anche la capacità degli apparati di tutelare la sicurezza dei cittadini e le istituzioni democratiche.

Quindi in Italia il problema della tutela della sicurezza dei cittadini e delle istituzioni democratiche è tutt’uno con il problema della piena affidabilità democratica degli apparati preposti alla sicurezza e del recupero della nostra sovranità nazionale. Non si può dare l’una senza l’altra. 

E’ questo il contesto – se non vogliamo essere ipocriti – in cui deve essere collocato ogni discorso che si ponga il problema della riforma degli apparati di sicurezza, che – indubbiamente – deve essere effettuata con urgenza, ma per ragioni un po’ più profonde e meno contingenti di quelle evocate dall’11 settembre e richiamate dal programma dell’Unione.

2. La riforma del 1977.

La riforma del 1977 è intervenuta in un momento in cui – grazie soprattutto alle inchieste condotte dalla magistratura di Padova e di Milano -  erano emersi squarci di vicende eversive gravissime, sulle quali fino ad oggi non si è ancora fatta compiutamente luce, di fronte alle quali il Parlamento ha sentito il bisogno di reagire. Basti pensare all’arresto del capo del Sid, il generale Vito Miceli, avvenuto il 31 ottobre 1974, sulla base di un mandato di cattura emesso dal giudice Tamburino nel quadro dell’inchiesta sulla c.d. “rosa dei venti”.

Questa riforma si inserisce nell’onda di quel processo riformatore che, nel corso degli anni 70 portò ad una espansione della democrazia e dei diritti civili (dallo statuto dei lavoratori, al divorzio, alla riforma del diritto di famiglia, alla riforma carceraria, alla legge sull’aborto, alla legge Basaglia, etc) e si estese – con maggiori limiti e difficoltà - alle istituzioni, introducendo delle forme di maggiore democratizzazione nei meccanismi dello Stato, in applicazione del dettato costituzionale.

In questo contesto si è proceduto alla riforma dell’ordinamento dei Servizi segreti (L. 24 ottobre 1977 n. 801), alla riforma delle Forze Armate e della disciplina militare (L.11 luglio 1978 n. 372) ed infine alla riforma e smilitarizzazione della Polizia attuata con la L. 1/4/1981 n. 121 (Nuovo Ordinamento dell’Amministrazione della Pubblica Sicurezza).

La riforma del 1977 introduceva delle grandi novità ed apportava, dal punto di vista giuridico, una autentica rivoluzione nel settore, con l’obiettivo di rimediare alle c.d. “deviazioni”, che erano emerse in modo così drammatico negli anni 70.

Il merito principale della riforma del 1977 è che essa metteva a fuoco i problemi principali:

· la responsabilità politica

· l’organizzazione dei servizi e del personale secondo una disciplina definita dalla legge

· il controllo parlamentare 

· la gestione del segreto.

Possiamo vedere i caratteri fondamentali dell’ordinamento introdotto con la riforma del 1977, facendo riferimento alle schede allegate..

3. Limiti della riforma del 1977.

Il demerito fondamentale della riforma del 1977 è costituito dal fatto che le soluzioni proposte ai vari problemi messi a fuoco, spesso si sono dimostrate insufficienti, inattuabili o velleitarie.

Basti pensare alla norma-manifesto di cui all’art. 8 che richiedeva l’affidabilità democratica dei membri dei servizi.  

L’esperienza storica ha dimostrato che, pur dopo l’entrata in vigore della riforma, sono rimaste in auge le logiche che la riforma voleva correggere. Non è avvenuto certamente per caso che, negli elenchi della P2, scoperti il 17 marzo 1981, si siano trovati i nomi dei dirigenti dei “vecchi” servizi segreti, acconto ai nomi di tutti i dirigenti dei “nuovi servizi segreti”, come Giuseppe Santovito, capo del Sismi, Giulio Grassini, capo del Sisde e Walter Pelosi, capo del CESIS. 

Le deviazioni del c.d. “Supersismi” nel periodo 1978/1981 furono accertate dalla magistratura e sono descritte nella sentenza della Corte d‘Assise di Roma del 29 luglio 1985 (nel procedimento contro Pazienza Francesco più cinque). 

La vicenda di Gladio,  emersa soltanto nell’agosto/ottobre 1990, e dopo che la magistratura era arrivata molto vicino a scoprirla (a seguito di una indagine supplementare del giudice istruttore veneziano Felice Casson  sulla strage di Peteano) grazie ad una rottura da parte del Presidente del Consiglio. Andreotti del patto di “omertà atlantica”, dimostra che il quadro normativo sull’ ordinamento dei servizi per le informazioni e la sicurezza, come disciplinato dalla L. 801 non aveva minimamente funzionato, come non aveva funzionato la disciplina del controllo parlamentare.

Infatti una struttura militare clandestina, gestita dal servizio segreto militare, come quella di Gladio era assolutamente incompatibile con le garanzie oggettive introdotte dall’art. 10 della L. 801. 

Peraltro uno dei problemi posti dalla vicenda di Gladio riguarda la carenza di disposizioni per la tutela degli archivi. Ciò ha consentito che venisse distrutta  – impunemente – una enorme quantità di documenti, fra il 26 luglio ed il 2 agosto 1990, in concomitanza con l’accesso del giudice Casson agli archivi del Sismi. In questo modo è stata vanificata quella disposizione dell’art. 12 che vieta che possano essere oggetto di segreto di Stato fatti eversivi dell’ordine costituzionale. Infatti, una volta distrutti i documenti, non è più possibile verificare se determinate attività fossero eversive o meno.    

Quindi possiamo dire che la riforma del 1977, pur avendo grandi meriti, ha funzionato poco e male. Soprattutto ha consentito che al di sotto del livello legale delle istituzioni, rimanesse in vita, come in un iceberg, un livello occulto, un doppio stato, una struttura di potere reale, impermeabile alle regole delle istituzioni democratiche ma fortemente agganciate ad un potere politico-militare che trascende il nostro paese. Basti pensare alla disciplina del segreto ed alla sua tutela.


4. Il Segreto: gestione e tutela

La L.801 del 1977 assegnava al Presidente del Consiglio i poteri di Autorità Nazionale per la Sicurezza, ma non indicava chi dovesse esercitare nei fatti tale funzione. Soltanto nel luglio del 1991 il Presidente del Consiglio ha sottratto al Direttore del Sismi le funzioni di ANS, attribuendole al Segretario del CESIS. Dall’entrata in vigore della Costituzione, per oltre 40 anni, i poteri di Autorità Nazionale per la Sicurezza, sono stati esercitati dal Capo dei Servizio segreto militare. 

Questo significa che, per oltre 40 anni, nessun funzionario della pubblica amministrazione, sia civile che militare, ha potuto accedere a cariche di responsabilità (Questore, Prefetto, Ambasciatore, Ufficiale nella forze armate, etc) senza il beneplacito del Capo del Servizio segreto militare.

In una deposizione resa il 14 ottobre 1969, il gen. De Lorenzo affermò che il “nulla osta di sicurezza” di fedeltà alla NATO sarebbe stato necessario, non solo per svolgere mansioni direttive nei ministeri o nelle grosse industrie, ma anche per ricoprire incarichi di governo.”

Per oltre 40 anni i servizi segreti hanno tenuto sotto controllo tutti i gangli vitali dell’amministrazione pubblica e, persino, i governi. 

Probabilmente anche la STASI nella DDR svolgeva funzioni simili, ma in un ordinamento democratico, fondato su Costituzione, questo è assolutamente inammissibile.  

Per restare in tema di tutela e gestione del segreto, occorre tenere presente che la disciplina della L. 801 è stata sviluppata da due recenti provvedimenti, adottati con DPCM. Si tratta del DPCM 7/6/2005 n. 210 (Disposizioni in materia di rilascio del nulla osta di sicurezza personale) e del DPCM  3/2/2006 n. 046 (norme unificate per la tutela delle informazioni classificate).

Quest’ultimo decreto ha il pregio di riorganizzare tutta la materia della produzione e della gestione delle informazioni classificate sostituendo un coacervo di disposizioni, frutto di circolari riservate con una disciplina più trasparente.

In questo modo, a quasi trent’anni dalla sua entrata in vigore, viene finalmente emanata una disciplina coerente con l’impianto della riforma del 1977, che voleva riportare alla responsabilità dell’autorità politica, nella persona del Presidente del Consiglio, il sistema della segretazione.  Tuttavia questo sistema ha un suo tallone d’Achille, riconducibile alle falle della L. 801. E’ previsto, infatti, che il Presidente del Consiglio possa delegare le funzioni di “Autorità nazionale per la  Sicurezza” ad un altro Organo da lui delegato.  Esiste pertanto la possibilità che  il capo del servizio segreto militare si possa di nuovo impadronire di quelle funzioni che aveva abusivamente esercitato per oltre 40 anni. E il Presidente del Consiglio potrebbe anche essere “costretto” a cedere questo potere al Capo dei Servizi segreti.

5. Le proposte di riforma dell’Unione.

Una volta che le abbiamo inquadrate in questo contesto storico e normativo, allora possiamo passare ad esaminare le proposte di riforma contenute nel programma dell’Unione. La proposta dell’Unione è articolata in sei punti. (Si veda lo schema allegato).

Alle spalle di queste proposte di riforma c’è un lungo processo di elaborazione. 

A questo riguardo non possiamo ignorare che la proposta di riforma, più completa, articolata, frutto di una lunga riflessione è quella elaborata da una Commissione istituita dal Governo Prodi nel 1997, presieduta dal Generale Roberto Jucci e da 8 esperti di alto livello, fra i quali due magistrati (Elisabetta Cesqui e Loris D’Ambrosio) e l’ex Segretario Generale della Presidenza del Consiglio  Andrea Manzella.

La Commissione terminò i suoi lavori nel novembre dello stesso anno, licenziando un testo di riforma complessiva della materia (ordinamento del sistema delle informazioni per la sicurezza), composto da 66 articoli, preceduto da una approfondita relazione, che chiariva le scelte effettuate e le esigenze che le avevano dettate. Il lavoro prodotto dalla Commissione fu inserito sul sito della Presidenza del Consiglio dei Ministri, ma la proposta di riforma non fu mai presentata alle Camere, né dal Governo  Prodi, né dal Governo D’Alema, né dal Governo Amato. E’ facile ipotizzare che la riforma fu bloccata perché essa incideva con il bisturi su una serie di bubboni istituzionali, modificando l’assetto dei poteri di fatto in questo settore.

Io credo che il testo di questa proposta di riforma sia ancora valido, in larga parte, e costituisca comunque uno strumento di orientamento culturale sui problemi della sicurezza da cui nessun discorso di riforma possa prescindere. Del resto le proposte articolate nel programma dell’Unione coincidono, in larga misura, con i temi e le questioni affrontate dalla Commissione. Jucci.

Vediamo quali sono le principali soluzioni proposte da tale Commissione, in relazione ai problemi affrontati.

6. La  riforma dell’Ordinamento della sicurezza proposta dalla Commissione Jucci: linee fondamentali

a) rafforzamento della responsabilità politica per la direzione degli apparati di sicurezza.

Se è scontato che l’alta direzione e la responsabilità generale della politica informativa e di sicurezza spetta al Presidente del Consiglio dei Ministri, non è per nulla scontato come ciò in concreto possa essere esercitato. La L. 801 prevedeva soltanto la possibilità che il Presidente del Consiglio delegasse un Sottosegretario di Stato a presiedere, in sua vece, il Cesis.

La proposta Jucci introduce una innovazione radicale, prevedendo l’istituzione di un Ministro senza portafoglio delle informazioni per la sicurezza, nominato dal Presidente della Repubblica congiuntamente con la nomina dei Ministri. Delegato dal Presidente del Consiglio dei Ministri, questo Ministro segue concretamente e sistematicamente l’attività degli organismi informativi, assumendosene la responsabilità. 

Questa proposta fu fortemente fraintesa a sinistra. Basti pensare alla copertina del manifesto del 5 dicembre 1997 che la commentò pubblicando la foto di Beria, il capo della polizia segreta di Stalin.  

In realtà il senso politico della proposta era esattamente opposto a quello paventato dai suoi critici. La proposta tendeva a limitare l’irresponsabilità degli apparati di sicurezza, sottoponendoli ad un controllo – reale e non fittizio – da parte dell’autorità politica e nello stesso tempo a responsabilizzare maggiormente le autorità politiche per le attività compiute dai servizi. Questo controllo reale non può essere esercitato dal Presidente del Consiglio, di qui la necessità di istituire la figura di un Ministro senza portafoglio.

In proposito la Commissione richiama un rapporto del Comitato Parlamentare per i Servizi di informazione e Sicurezza, dove viene rilevato che:

“I poteri di coordinamento affidati ad un Sottosegretario, nei ristretti limiti della L. 801/1977 non offrirono alcuna garanzia di controllo politico sulla condotta dei Servizi. Da una delega così ristretta ed incerta non poteva scaturire una compiuta vigilanza, né un potere di guida dell’attività dei Servizi. Peraltro le deviazioni non furono individuate neanche dai Ministri competenti, da cui i Servizi direttamente dipendevano” (Primo rapporto sul sistema di informazione e sicurezza, 6 aprile 1995). 

Nella proposta formulata dalla Commissione, il Ministro delle informazioni per la sicurezza costituisce, nell’ordinario fluire dell’attività, il vertice effettivo degli organismi informativi e ne assume ogni responsabilità.    

La soluzione proposta dalla Commissione a questo problema appare ancora valida ed attuale.

b) Riorganizzazione del settore della sicurezza: le scelte funzionali.

Nell’ordinamento proposto dalla Commissione Jucci, viene mantenuta la scelta di un sistema binario, con due agenzie di intelligence. La Commissione ha valutato l’opportunità di istituire un unico organismo di intelligence (si tratta di una proposta che ogni tanto riaffiora, anche in ambito di centro-sinistra), ma l’ha esclusa, adducendo “il giusto rilievo da dare agli equilibri istituzionali contemplati dalla Costituzione ed alla esigenza di peculiari controlli propri di uno Stato di diritto.” 

Non c’è dubbio che la scelta di mantenere in piedi un sistema binario è una scelta opportuna perché garantisce il mantenimento di un maggior pluralismo istituzionale, evitando che l’attività degli organismi di sicurezza sia completamente schiacciata sul sistema militare, con una concentrazione di potere enorme in poche mani.

Il problema è quello di definire meglio gli ambiti di competenza della due agenzie e di coordinare in modo effettivo il loro lavoro in modo da evitare duplicazioni o spreco di risorse. 

In materia la Commissione Jucci fa una proposta innovativa, prefigurando dei centri operativi unici. Prevede, infatti, che l’Agenzia delle informazioni per la sicurezza esterna (AISE) utilizzi, per le attività svolte in territorio nazionale, i centri operativi dell’Agenzia delle informazioni per la sicurezza interna (AISI) e che quest’ultima, per le attività da compiere all’estero, utilizzi i centri operativi dell’AISE.

Pur mantenendo il sistema binario viene modificato, ma non abbandonato il sistema della dipendenza funzionale delle due agenzie dai ministeri dell’Interno e della Difesa.

La soluzione adottata è quella della doppia dipendenza: dal Ministro per la Sicurezza e dal Ministro competente (difesa o interno).

La configurazione del sistema nel suo complesso non si distacca molto dal sistema previsto dalla L. 801, ferma restando l’innovazione radicale del Ministro per la sicurezza.

Nel progetto viene previsto un Consiglio Nazionale per la Sicurezza della Repubblica, composto dal Presidente del Consiglio (che lo presiede), dal Ministro per la sicurezza e dai Ministri degli Esteri, Interni, Tesoro, Finanze e Difesa. Si tratta di un organo che assomiglia al Comitato interministeriale, previsto dalla L. 801 (CIIS), ma se ne differenzia perché non è organo solo di consulenza, ma può assumere anche delle decisioni, come sede collegiale di attuazione dell’indirizzo politico nel settore.

E’ prevista l’istituzione di un Dipartimento governativo per la sicurezza (che grosso modo corrisponde all’attuale CESIS), a cui è preposto un Direttore esecutivo, che dipende direttamente dal Ministro per la sicurezza, il quale deve garantire il coordinamento e l’unitarietà dell’attività delle due agenzie. Nel Dipartimento sono inseriti l’Ufficio centrale per la segretezza,  l’Ufficio centrale per il coordinamento degli archivi e l’Ispettorato.

c) Il rafforzamento delle garanzie: amministrative, politiche e parlamentari.

La proposta della Commissione Jucci ha optato per un deciso rafforzamento delle garanzie attivabili per verificare il corretto funzionamento degli apparati di sicurezza.

- Ispettorato

E’ stata compiuta una scelta importante, prevedendo l’Istituzione di un Ispettorato, alle dirette dipendenze del Ministro per le informazioni. L’Ispettorato ha il compito di verificare sia la corretta gestione degli organismi informativi nell’impiego delle risorse ad essi assegnate (ivi compresa la verifica della corretta gesione dei fondi riservati), sia il rispetto delle direttive emanate dalle autorità politiche. Esso ha funzioni di controllo di legittimità e di efficienza, sul modello dell’Ispettorato della Banca d’Italia.

Si tratta di una prima linea di controllo interno, che in Italia non è mai esistita, la cui istituzione è quanto mai opportuna.

- Archivi.

Un’altra garanzia importantissima è l’attenzione che la proposta dedica al problema degli archivi.

E’ prevista l’istituzione presso il DGS di un ufficio centrale per il coordinamento degli archivi, con la funzione di vigilare sulla sicurezza, la tenuta e la gestione degli archivi. 

Abbiamo visto, con la vicenda di Gladio, quanto sia importante la vigilanza degli archivi.

Ogni proposta di riforma, deve prendere in considerazione questo problema.

Al riguardo la soluzione adottata dalla Commissione Jucci appare rigorosa ed opportuna.

- Controllo Parlamentare.

Il programma dell’Unione richiede un più efficace controllo Parlamentare sull’attività dei Servizi.

La proposta Jucci affronta questo problema e prevede che al Comitato parlamentare per la sicurezza sia attribuiti incisivi poteri di controllo, ivi compreso il controllo del bilancio ed il rendiconto delle spese riservate. Il Comitato quindi può acquisire dal Governo informazioni che debbono rimanere riservate o segrete. A tutela del segreto è prevista una sanzione efficace, quale la decadenza dalla funzione parlamentare e l’ineleggibilità successiva.

L’unico limite della proposta è che restringe eccessivamente la composizione del Comitato (due deputati e due senatori, nominati dai Presidenti delle rispettive Camere). Tale restrizione rischia di estromettere le opposizioni dal partecipare ai lavori del Comitato, rendendo impossibile che esso sia realmente rappresentativo. Per questo è opportuno mantenere la composizione numerica prevista dalla L.801. 

d) Il personale e le garanzie funzionali. 

- Temporaneità

Un altro aspetto innovativo  della proposta Jucci è la temporaneità della permanenza al servizio, per tre anni, rinnovabile una sola volta, eccezionalmente per due volte, per una permanenza massima di nove anni.

Su questo punto si sono concentrati gli strali degli addetti ai lavori, che hanno obiettato che la temporaneità avrebbe comportato una inevitabile perdita di professionalità.

Non v’è dubbio che la temporaneità incida negativamente sulla professionalità. Probabilmente la soluzione dei tre anni rinnovabili, in via ordinaria, una sola volta appare troppo penalizzante. Sul punto si può discutere, ma è importante che venga mantenuto il principio della temporaneità, con alcuni temperamenti funzionali all’efficienza. 

· Garanzie funzionali

La proposta affronta il problema della c.d. “garanzie funzionali” per gli operatori dei servizi, problema lasciato irrisolto dalla L. 801, cioè delle cause di non punibilità per il personale che commetta dei reati nell’ambito dell’attività di servizio. 

Si tratta di una questione molto delicata, che non può essere ulteriormente accantonata, e non solo perché è prevista nel programma dell’Unione. 

In effetti nell’attività di intelligence rientrano – per loro natura – attività che potrebbero astrattamente costituire reato: basti pensare al problema delle attività all’estero sotto copertura. La questione non può essere ignorata. Essa è stata accantonata dalla L.801 perché all’epoca non erano maturi ancora i tempi per compiere delle scelte responsabili e chiare. Oggi, dopo la vicenda Abu Omar, dopo che sono stati scoperti i voli segreti della Cia in Europa, ed è stata riconosciuta ufficialmente l’esistenza di prigioni segrete della CIA in Europa, è quanto mai opportuno ed urgente che vengano poste delle regole chiare. E’ vero che in altri paesi occidentali con sistemi giuridici analoghi al nostro non esistono disposizioni normative che autorizzano gli operatori dei servizi di intelligence a compiere attività altrimenti illecite. Questo però non vuol dire che i servizi di intelligence dei paesi occidentali rispettino rigorosamente il codice penale. Vuol dire soltanto che gli esecutivi si sono riservato il diritto di consentire o meno determinate azioni secondo canoni di mera opportunità, al di fuori di ogni quadro legale. Per questo introdurre una disciplina in materia è una forma di “garantismo”, sempre che si tratti di una disciplina rigorosa e coerente.

La scelta compiuta dalla Commissione Jucci non è stata quella di individuare in modo tassativo le condotte autorizzabili (cioè introdurre la licenza di fare questo o di fare quello), ma di indicare in modo positivo, i beni giuridici assolutamente non aggredibili. L’articolo 32 esclude dalla non punibilità quelle condotte che configurano delitti che mettano in pericolo la vita, l’integrità fisica, la libertà personale, la salute o l’incolumità pubbliche.    

La disciplina di questa speciale causa di giustificazione è rigorosa perché non si limita ad autorizzare astrattamente comportamenti illeciti, ma richiede la congruità dell’azione con i fini istituzionali legittimamente perseguiti e la proporzionalità fra i fini ed i mezzi adoperati. 

Inoltre è previsto che tali operazioni debbano essere espressamente autorizzate dal Ministro per la sicurezza, che ne deve informare il Presidente del Consiglio e deve ottenere il parere motivato di un Comitato di garanzia, composto da personalità indipendenti. Sono previste inoltre delle  cautele per conservare la documentazione di tali  operazioni e delle relative autorizzazioni.

Una ulteriore garanzia è costituita dal prevedere come reato il comportamento di quegli operatori che preordinino dolosamente le condizioni per il rilascio delle autorizzazioni.

Quando si verifichino tutte le condizioni di cui sopra e siano state rispettate le procedure previste, il Direttore esecutivo del Dipartimento può opporre all’A.G. che procede l’esistenza della causa di non punibilità. In questo caso l’A.G. informa il Presidente del Consiglio, che deve confe5rmarla entro 60 gg. In mancanza di conferma la scriminante non opera. Per di più l’A.G. se non è convinta della legittimità del ricorso alla causa speciale di giustificazione, può proporre conflitto di attribuzione alla Corte Costituzionale. 

E’ difficile immaginare una disciplina più rigorosa delle c.d. garanzie funzionali. Per questo sarebbe opportuno che tale capitolo venga ripreso senza varianti, fermo restando il fatto che la questione delle garanzie funzionali non può essere isolata dal contesto della riforma, altrimenti l’aspetto “garantistico” non funziona. 

e) La tutela del segreto e le garanzie contro gli abusi della secretazione.

Un’altro degli aspetti profondamente innovativi della proposta  è che essa affronta il nodo – sin’ora irrisolto – di una disciplina organica del segreto di Stato e della classificazione dei documenti, coerente con l’impianto complessivo.

La riforma Jucci istituisce un Ufficio Centrale per la Sicurezza - UCSE – (che corrisponde all’attuale UCSi, istituito presso il CESIS), che, pure posto all’interno del Dipartimento e parte integrante  degli Organismi informativi, risponde direttamente del suo operato al Ministro per la sicurezza ed al Presidente del Consiglio dei Ministri. Compito dell’Ufficio è quello di verificare le condizioni per il rilascio dei nos e controllare le procedure e le modalità di apposizione delle classifiche di segretezza. 

Ma la scelta veramente innovativa è quella di introdurre il principio della temporaneità della secretazione, assoggettando i documenti segretati a meccanismi automatici di declassifica con il passare del tempo.
Per quanto riguarda la disciplina processuale dell’opposizione del Segreto di Stato, viene confermato il sistema attuale che prevede che il segreto debba essere confermato dal Presidente del Consiglio entro 60 giorni dalla richiesta dall’A.G. procedente, però vengono posti una serie di paletti (p. es. è previsto che il segreto di Stato non possa essere opposto  per fatti commessi in violazione della disciplina sulla causa di non punibilità) ed è esplicitamente prevista la possibilità dell’A.G. di sollevare conflitto di attribuzione innanzi alla Corte Costituzionale alla quale non può essere opposto il Segreto di Stato.

Infine sono previste sanzioni disciplinari e penali in caso di abusiva o illegale apposizione della classifica di segretezza.

La disciplina del segreto prevista dalla Commissione Jucci è tendenzialmente completa ed ispirata ad una logica di trasparenza e correttezza istituzionale.

Tuttavia, in tema di segreto è rimasta aperta una questione che neppure la Commissione Jucci si è sentita in grado di affrontare, vale a dire quel grumo di degenerazioni istituzionali connessi alla pratica degli accordi internazionali segreti.

7. Le degenerazioni connesse alla pratica degli accordi internazionali segreti: i possibili rimedi

Date le condizioni, che si sono storicamente verificate, di limitata sovranità nazionale del nostro paese, la fonte principale delle degenerazioni, degli abusi e delle varie illegalità che si sono verificate nel tempo in danno dei cittadini italiani e delle istituzioni democratiche, proviene  da quel potere politico-militare che esercita la supremazia nella NATO ed ha una pesante influenza negli apparati nevralgici della difesa, degli Interni e degli Esteri.

Non dimentichiamo che Gladio è nato da un accordo segreto stipulato dal SIFAR con il servizio segreto americano il 26 novembre 1956. Anche dietro la recente vicenda del rapimento da parte di agenti della CIA dell’egiziano  Abu Omar, scomparso il 17 febbraio 2003, malgrado il plateale tentativo dell’attuale Direttore del Sismi, gen. Pollari, di  adoperare il segreto di Stato come scudo per difendersi dalle indagini giudiziarie in corso, emerge l’esistenza di un accordo segreto stipulato nel 2001, avente – probabilmente - ad oggetto la collaborazione degli organismi di sicurezza americani ed italiani nell’azione di contrasto al terrorismo internazionale.

La diplomazia segreta è inammissibile nel nostro ordinamento perché contrasta con il principio della responsabilità politica dell’azione di Governo e con il principio del controllo parlamentare, che costituisce il cardine del rapporto di fiducia. Del resto attraverso la diplomazia segreta si sono compiute scelte molto vincolanti ed impegnative per il nostro Paese, le cui conseguenze sono destinate a durare per un numero indeterminato di anni (basti pensare agli accordi di concessione agli Stati Uniti di basi e facilitazioni militari).

La riforma dell’ordinamento dei sevizi di intelligence, non sarebbe completa se non prevedesse dei rimedi per sanare quest’infezione che viene dall’esterno.

Credo che sia opportuno nella disciplina sul segreto inserire il divieto di accordi internazionali segreti, qualunque sia la forma in cui siano stipulati (accordo semplificato, scambio di note, etc).

Peraltro questo divieto esiste già nel nostro ordinamento in quanto il Testo Unico sulla Gazzetta Ufficiale (DpR 28/12/1985 n. 1092), all’art. 13 prevede la pubblicazione, nella prima parte della Gazzetta Ufficiale di tutti gli accordi internazionali conclusi in forma semplificata, nonché la pubblicazione, in un supplemento trimestrale, di tutti gli atti internazionali ai quali la Repubblica si obbliga nelle relazioni internazionali, compresi gli scambi di note e gli accordi comunque denominati. Si tratta di ribadirlo, adattarlo al settore della sicurezza e dotarlo di garanzie adeguiate per scoraggiarne la violazione. 

Un’altra cosa da precisare è che gli Organismi di intelligence non hanno la competenza a stipulare accordi internazionali di alcun genere, neppure con organismi analoghi di altri paesi. Nel settore delle informazioni per la sicurezza gli accordi devono essere stipulati dai ministri competenti.

Un’altra cosa che insegna la vicenda di Abu Omar è che in questa materia di rapporti internazionali tenebrosi, gli accordi, non solo non sono pubblicati, ma non vengono portati neppure in Consiglio dei Ministri, in violazione della norma di cui all’art. 2, 3° comma della L. 400 del 1988.

Per quanto è dato di sapere, non risulta, infatti, che l’accordo di collaborazione con la Cia del 2001 sia mai stato discusso in Consiglio dei Ministri.

Occorre quindi prevedere che gli accordi internazionali che interessano il settore, prima di essere conclusi devono essere approvati dal Comitato Ministeriale ristretto. Per tutelare le esigenze di riservatezza del settore, si può tutt’al più concedere che agli accordi siano allegati degli annessi tecnici riservati.

8. Emersione dei fatti eversivi.

Ed infine, “last but not least”, da ultimo ma non per ultimo in ordine di importanza, in un progetto di riforma  organico dell’ordinamento dei servizi segreti, non si possono ignorare gli eventi passati. Per cambiare pagina, non si può mettere una pietra sopra alle degenerazioni ed agli abusi commessi. In questo delicato settore istituzionale, il risanamento coincide con la conoscenza. Coloro che sanno, devono parlare e devono essere incoraggiati a farlo. E’ questa la garanzia fondamentale che gli errori del passato non si ripeteranno più, che non ci saranno altre stragi di Stato, che non ci sarà un’altra Ustica. E’ questa la nostra assicurazione per il futuro.

Per questo, a completamento di ogni discorso di riforma, bisogna prevedere un meccanismo che consenta l’emersione dei fatti eversivi commessi in passato. 

Bisognerà creare una Commissione ad hoc – magari inserita nell’Ispettorato -  ma con la partecipazione di personalità esterne, e prevedere la non punibilità degli agenti ed ufficiali dei Servizi segreti che rendano piena confessione dei fatti illeciti e dei segreti inconfessabili di cui sono depositari. La Commissione dovrebbe riversare gli atti all’A.G: esprimendo un parere in ordine alla sussistenza delle condizioni di non punibilità dei dichiaranti.    

Roma, 11 settembre 2006

Domenico Gallo

Allegati: n. 3 schede sulla L. 801/1977
                n. 1 scheda sul programma dell’Unione.

L. 24/10/1977 n. 801
Presidente del Consiglio

↓

(art.1)

Alta direzione, responsabilità politica generale

coordinamento della politica informativa e di sicurezza

Tutela del segreto di Stato

↓

Comitato Interministeriale per le Informazioni e la Sicurezza (C.I.I.S.)

↓

(art.2)

Consulenza e proposta per il Presidente Del Consiglio

Presieduto dal Presidente Del Consiglio

Composto dai Ministri di

Esteri, Difesa, Interno, Giustizia, Industria e Finanze

Comitato esecutivo Servizi di Informazione e Sicurezza (CESIS)

↓

(art.3)

Coordinamento dei Servizi

Presieduto dal Presidente Del Consiglio o da Sottosegretario

Ne fanno parte - Direttore SISMI   - Direttore SISDE

MINISTERO DIFESA





MINISTERO INTERNO

                 ↓









↓


            (art.4)                                                                                   (art.6)


SISMI 



↔



     SISDE
                 ↓









↓
Il Ministro competente cura l’ordinamento di ciascun Servizio

ne nomina il Direttore
I due Servizi devono prestarsi reciproca collaborazione ed assistenza

CESIS – SISMI – SISDE possono utilizzare mezzi e infrastrutture di qualsiasi Amministrazione dello Stato

L. 24/10/1977 n. 801
STATUS DEL PERSONALE DEI SERVIZI
- DIPENDENTI CIVILI  -


- DIPENDENTI MILITARI –
ESCLUSIONI
(art.8)
Parlamentari, Consiglieri Regionali o Provinciali, 

Magistrati, Ministri di culto, Giornalisti

Persone che non diano affidamento di fedeltà alla Costituzione

GARANZIE FUNZIONALI
(art.9)
· Non rivestono la qualifica di Ufficiali o Agenti di Polizia Giudiziaria

· Non hanno l’obbligo di fare rapporto all’A.G. ma esclusivamente ai Direttori dei rispettivi Servizi

· I Direttori dei Servizi hanno l’obbligo di informare la PG

· Tale obbligo può essere ritardato su disposizione del Ministro competente con il consenso del Presidente del Consiglio 
GARANZIE OGGETTIVE

(art.10)

· Divieto di svolgere attività non previste dalla legge

·  Abrogazione di tutte le norme interne incompatibili

L. 24/10/1977 n. 801
Controllo Politico-Parlamentare dell’attività dei Servizi

Garanzie

(art.11 e 16)
-Il Governo ha l’obbligo di riferire al Parlamento sulla politica informativa e di sicurezza con una relazione semestrale

- E’ istituito un Comitato composto da 4 deputati e 4 senatori (COPACO) per il controllo sull’applicazione dei principi stabiliti dalla legge

- il COPACO può chiedere informazioni al Presidente del Consiglio ed al CIIS sulle strutture e l’attività e formulare osservazioni e proposte

- Il Presidente del Consiglio può rifiutare talune informazioni opponendo il segreto

- il COPACO se ritiene infondata l’opposizione del Segreto ne riferisce alle Camere

- i membri del COPACO sono vincolati al segreto per il informazioni riservate ricevute

- Il Presidente del Consiglio deve informare il COPACO di tutti i casi di opposizione del Segreto all’A.G.

- il COPACO se ritiene infondata l’opposizione del Segreto ne riferisce alle Camere

↓

Programma dell’Unione

Riforma del sistema di intelligence

1. - la semplificazione della responsabilità politica delle  agenzie;
Si propone un modello in cui le due Agenzie dipendano direttamente dal Presidente del Consiglio, superando il sistema attuale della dipendenza funzionale dai rispettivi Ministri   (proposta pericolosa)

2. - il rafforzamento del potere di controllo parlamentare;
Il Governo deve fornire più informazioni al Parlamento in modo da rendere più efficace il controllo parlamentare  (occorre chiarire come)

3. - una chiara definizione delle “garanzie funzionali” per gli operatori;
Occorre definire quali comportamenti astrattamente illeciti siano giustificabili ed entro quali limiti   (terreno scivoloso ma ineludibile)
4. - una diversa distinzione dei compiti delle agenzie;
Occorre riformare le competenze delle due Agenzie individuando criteri territoriali e per materie per un utilizzo più razionale delle risorse 
5. - una selezione del personale più moderna;
Ammettere la possibilità di ingresso di personale esterno alla PA
6. - la revisione del segreto di Stato.
Occorre determinare i criteri e le procedure per l’apposizione del Segreto

Occorre prevedere la decadenza automatica della segretazione (occorre prevedere garanzie e sanzioni adeguate)

�  Inizia con questo inciso il capitolo del programma dell’Unione denominato: un’intelligence moderna





� Cfr Regione Toscana, Educare alla Legalità, I Servizi Segreti di Giuseppe De Lutiis, pag. 151	


� In Questione Giustizia, Anno VI, n. 1, 1987, p. 140	 


� Cit. da Giuseppe De Lutiis, I servizi Segreti in Italia, pag. 137


� cfr il Corriere della Sera del 2 agosto 2006, Abu Omar, Prodi conferma il segreto di Stato e la Repubblica del 3 agosto 2006, Abu Omar, nessun atto segregato.


� “Sono sottoposti alla deliberazione del Consiglio dei Ministri: (..) h) le linee di indirizzo in tema di politica internazionale e comunitaria e i progetti dei trattati e degli accordi internazionali, comunque denominati, di natura politica o militare.
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