
Gestione delle crisi.

L'organizzazione e le modalità' di funzionamento del sistema di gestione delle crisi, in Italia, sono indicate nel "manuale nazionale per la gestione delle crisi" del 1994, documento che, frutto della rielaborazione ed aggiornamenti di edizioni precedenti, e' stato approvato e firmato dal presidente del consiglio dell'epoca, Carlo Azeglio Ciampi.

Il manuale individua gli organi decisionali di vertice nel consiglio dei ministri e nel comitato politico-strategico – quest’ultimo un consesso più' ristretto in cui siedono i ministri degli esteri, dell'interno e della difesa sotto la presidenza del capo del governo - ed indica inoltre, composizione e modalità' di funzionamento dell'organismo di coordinamento nazionale - il nucleo politico-militare - diretta promanazione degli organi decisionali, in cui vengono effettuate tutte le scelte necessarie all'attuazione delle direttive governative. tale organismo, più' comunemente noto come “unita’ di crisi” viene in genere affidato alla direzione di un collaboratore del presidente del consiglio dei ministri.

L'unita' di crisi e' un organismo a “geometria variabile” in base alla situazione ed al tipo di crisi, in cui siedono rappresentanti di alto rango, esperti nel settore della gestione delle crisi, dei ministeri ed enti interessati alle decisioni da assumere.

Vi sono poi alcuni organismi collegati demoltiplicatori di carattere tecnico, in settori specifici, già' attivi o attivabili all'occorrenza.

La commissione interministeriale tecnica per la difesa civile e' il piu' importante di questi, in esso sono presenti tutti i ministeri competenti per un'efficace cooperazione civile-militare e per il coordinamento delle attività' di difesa civile. 

sono inoltre attivabili altri consessi quali le commissioni interministeriali per le comunicazioni, per i rifornimenti, per evacuati e rifugiati e molte altre, sempre di carattere tecnico, a seconda delle esigenze.

Questa struttura per la gestione di situazioni di emergenza nazionali nasce negli anni 70 e si consolida come efficace interfaccia all'organizzazione per la gestione delle crisi della nato. 

Di conseguenza il modello in questione si ispira agli scenari pre-caduta del muro di Berlino, di contrapposizione tra i due blocchi, in cui la minaccia era rappresentata da una possibile aggressione militare al territorio.

Lo stravolgimento degli scenari configurabili come emergenza e le nuove sfide ad essi associate hanno comportato l'esigenza di una revisione critica e di un aggiornamento del manuale del 1994 che tuttavia, sulla base dell'esperienza maturata in anni di esercitazioni e di attivazioni reali, ha confermato la sostanziale validità' del suo impianto salvo pochi adattamenti, necessari per una risposta adeguata alle nuove esigenze.

Gli interventi in argomento possono essere limitati, in estrema sintesi, ad una significativa razionalizzazione in senso riduttivo delle numerose commissioni interministeriali tecniche previste, con un accorpamento e armonizzazione delle loro funzioni, e ad un incremento delle capacita' di monitoraggio delle situazioni, da effettuare in maniera continuativa, al fine di porre gli organi decisionali della presidenza del consiglio ed il presidente stesso nelle migliori condizioni per effettuare le scelte in tempo reale, cosi' come la natura stessa di talune emergenze impone.

Più' in particolare le commissioni interministeriali tecniche di supporto al nucleo politico militare saranno ridotte a tre, ciascuna sotto la presidenza del rappresentante di uno dei tre ministeri di norma coinvolti dalle situazioni di crisi ipotizzabili: esteri, interno e difesa.

Il nucleo politico militare inoltre assumerà' la denominazione di comitato di difesa nazionale, per rendere più' chiare le sue competenze, pur senza mutare, sostanzialmente, le attuali funzioni.

Le esigenze relative al continuo monitoraggio delle situazioni interne ed estere possono essere soddisfatte con la creazione di un centro situazione crisi, sempre attivo, collocato a Palazzo Chigi e collegato con gli analoghi organismi nazionali permanentemente attivi quali i servizi di informazione e sicurezza, l'unita' di crisi del MAE, le sale operative del Ministero dell'Interno, il centro situazione della difesa, ed eventuali altre. e' previsto un collegamento funzionale anche ad omologhi organismi internazionali quali i centri situazione dell'UE, della Nato e di altre nazioni.

La necessita' di interventi, tutto sommato limitati, a fronte delle profonde trasformazioni degli scenari geo-strategici e della minaccia, testimoniano la validita' e flessibilità' dell'attuale organizzazione nazionale per la gestione delle crisi che ha, tra gli altri, un pregio fondamentale, quello di poter rispondere alle varie esigenze con interventi a livello centrale che, attraverso i rappresentanti di ministeri ed enti che compongono il nucleo politico militare, consente di raggiungere, in tempi molto rapidi ogni più' remoto lembo del paese, senza che le direttive incontrino ostacoli, impedimenti o fattori di distorsione; il sistema ossia offre la possibilità' di gestire ogni situazione in modo centralizzato.

Tramite i rappresentanti seduti a Palazzo Chigi, attraverso ad esempio il delegato del ministero dell’interno, mediante il ricorso alla rete prefettizia e' possibile controllare l'intero territorio con particolare riguardo alle questioni di ordine pubblico e sicurezza, attraverso il rappresentante del ministero della difesa per la gestione dello strumento militare – comprese le missioni all'estero - tramite il funzionario del ministero degli affari esteri per controllare, attraverso la rete diplomatica, la dimensione internazionale delle attività', il tutto con il supporto informativo interno ed estero costantemente aggiornato dai rappresentanti del Cesis, del Sismi e del Sisde.

Allo stesso modo la presenza di rappresentanti di altri ministeri - quali la salute, le comunicazioni, le infrastrutture ed i trasporti - ed enti autonomi - quali Enav ed Enac, Anas, ferrovie dello stato - consente di essere in collegamento con i centri decisionali ed operativi più' significativi nella gestione di situazioni particolari.

Laddove poi lo Stato non abbia sue promanazioni in senso proprio, e quindi manchino le articolazioni operative per una efficace gestione centralizzata delle emergenze, scattano nel nostro paese meccanismi di compensazione che consentono il controllo della situazione mediante la figura del cosiddetto “operatore dominante”.

Ad esempio nei settori della produzione e distribuzione dell'energia, nelle telecomunicazioni, nei trasporti ed in altre strutture critiche esiste sempre un soggetto di diritto pubblico sorvegliato dallo stato cui tutti gli altri operatori fanno riferimento per gli standards operativi del settore, per le regole di comportamento, per l'impiego di materiali compatibili, per le norme di sicurezza, per l'utilizzo di innovazioni tecnologiche. 

Ciò' consente di affermare che, in linea di massima, nel nostro paese il "privato" non e' un problema a differenza, ad esempio degli stati uniti, dove la situazione e' profondamente diversa e molto più' difficile da gestire.

Questo e' quanto in teoria ed in sintesi il sistema di gestione delle crisi nazionale può' garantire in termini di efficacia e prontezza di risposta.

Le potenzialità' del sistema, pero', non sempre vengono messe a frutto per i risultati che possono dare, semmai l'esperienza degli ultimi cinque anni pone in primo piano non poche difficoltà' non infrequentemente incontrate nelle attività' di coordinamento tra i soggetti istituzionali di volta in volta coinvolti.

Per raggiungere decisioni che possano trasformarsi in disposizioni operative occorre superare spesso resistenze, riserve, incomprensioni ed ostacoli di altro tipo tra soggetti che, non sempre hanno consuetudine a cooperare per il raggiungimento di obiettivi condivisi. il coordinamento e' parso essere, in altre parole, la funzione più' difficile da svolgere con successo.

Accade a volte che taluno si senta espropriato delle competenze del proprio ufficio, specie quando le attività' da compiere possono conferire visibilità' o prestigio.

Oppure accade il contrario, cioè' che vi sia riluttanza ad assumere incombenze o responsabilità' che possano configurare problemi o aggravio di lavoro, salvo poi lamentarsi sistematicamente per l'assenza di una “cabina di regia” che fornisca gli indirizzi e coordini le attività'.

Superare i problemi citati ha significato in passato accompagnare con pazienza, circospezione e garbo le varie iniziative. quando ciò' non e' bastato, si e' fatto ricorso al conferimento di poteri straordinari mediante specifiche ordinanze.

Un altro aspetto che merita un minimo di riflessione e' il processo di devoluzione, ossia il meccanismo che sposta alcune competenze del governo centrale a livello periferico.

Anche in questo caso l’esperienza, seppur limitata, perché' contenuto e' il trasferimento delle competenze alle regioni, ci ha mostrato che l’affidamento a livello periferico di attività' in via esclusiva, comporta qualche inconveniente in materia di sicurezza.

È questa certamente una valutazione tecnica e non politica che pero' va tenuta ben presente per individuare i possibili meccanismi correttivi.

In tema di bioterrorismo, ad esempio, non e' stato agevole procedere ad una pianificazione esaustiva e diffusa sul territorio nonostante da oltre due anni la presidenza del consiglio abbia emanato il piano di protezione generale avverso il pericolo di attentati condotti con il ricorso ad agenti patogeni di natura biologica, chimica o radiologica.

Forse con la complicità' di una radicata insensibilità' verso i temi del bioterrorismo, le direttive emanate a livello centrale hanno stentato, con una lentezza inaccettabile, a raggiungere gli organismi pianificatori locali per l'adozione dei provvedimenti del caso in termini di difesa, di professionalizzazione del personale, di disponibilità' di equipaggiamenti, di allestimenti di infrastrutture, di acquisto e stoccaggio di farmaci e di elaborazione delle procedure di intervento.

A margine di questa illustrazione ragionata del modello italiano di gestione delle crisi, vorrei introdurre un'ultima riflessione facendo ancora - e per un'ultima volta - riferimento all'esperienza di crisis management degli ultimi anni. mi pare necessario – questa volta e' un'opinione personale – soffermarsi su una questione fondamentale, e probabilmente significativa, per ridurre l'asimmetria tra le potenzialità' nefaste delle tecniche terroristiche e le esigenze difensive di una società' aperta e democratica.

Già' le operazioni aeree belliche della nato nel 1999, conseguenti alla crisi dei Balcani, evidenziarono la carenza di un quadro giuridico che legittimasse i comportamenti in un contesto di certezza normativa.

Anche la "guerra" al terrorismo - o "lotta" che dir si voglia - ha confermato la difficoltà' a muoversi in un contesto che nessuno più' esita a definire “guerra”, con la protezione di norme concepite per scenari di ordinaria e pacifica quotidianità'.

Viene da pensare se non sia il caso di far ricorso ad un nuovo impianto legislativo, ritagliato ad hoc per le nuove sfide, un nuovo quadro giuridico che, prevedendo la compressione di taluni diritti soggettivi, ossia una parziale e misurata rinuncia ad alcune conquiste civili, possa pero' mettere la società' stessa in condizioni di meglio proteggersi.

È un approfondimento giuridico necessario che dovrebbe essere condotto in consessi internazionali allargati (quali il G8, l'UE, la Nato) perché' attinente ad una materia complessa e delicata di comune interesse verso la quale occorre superare una comprensibile ritrosia iniziale e che consentirebbe pero' di affrontare il tema in maniera distaccata e serena, ad evitare che, nel momento dell'emergenza, dinanzi alla drammaticità' degli eventi e in mancanza di norme di riferimento, si possa giungere a scelte, fortemente contestabili, che stravolgono, anziché' comprimere responsabilmente, ogni principio di diritto. sono numerosi i segnali premonitori di scorciatoie pericolose, un esempio su tutti il doppio e discutibile binario della giustizia statunitense per i detenuti di Guantanamo.

L’auspicio, pertanto, e' che vengano compiuti sostanziali passi in avanti in un settore in cui il nostro paese, culla del diritto, vuole e potrà' dare un contributo significativo.

Uguale impegno sarà' posto, a livello di governo, per la continua messa a punto della macchina per la gestione delle crisi cosi' da poter affrontare con gli strumenti piu' idonei la sfida al terrorismo degli anni avvenire.
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