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La collana pur comprendendo principalmente lavori sul diritto internaziona-
le umanitario, sul diritto dei conflitti armati e sul diritto militare italiano di pace
e di guerra, materiale e procedurale, ¢ anche aperta, in una prospettiva intermi-
nisteriale ed interagency, a studi rientranti nel campo della sicurezza interna ed
internazionale. Sono cosi presi in considerazione temi di particolare attualita e
rilievo per ’ltalia e I’Unione europea, come la giustizia penale internazionale,
la tutela dei diritti umani, il ristabilimento delle istituzioni, con specifico riguar-
do a quelle giudiziarie, nelle aree di crisi, la cooperazione internazionale in
materia penale, il terrorismo internazionale, il diritto islamico, la protezione dei
beni e delle identita culturali e religiose, la revisione ed il riordino normativo, le
nuove tecnologie dual use e il cyber.

La collana raccoglie non solo volumi scientifici sulle tematiche di riferimento
ma anche opere informative collegate alle esigenze delle Forze Armate, con par-
ticolare riferimento all’interpretazione, applicazione e sviluppo giurispruden-
ziale del diritto nei settori di competenza.

Questa raccolta di studi, originata a suo tempo nell’ambito del Centro Alti
Studi per la Difesa, su ampio mandato ministeriale, al fine di declinare nel cam-
po della ricerca e dell’ approfondimento dottrinale i molteplici aspetti e le com-
plesse dinamiche del peacekeeping, ¢ oggi rinvigorita dal patrocinio istituziona-
le della Procura Generale Militare presso la Corte Suprema di Cassazione.

I volumi della collana sono attualmente distribuiti nel circuito commerciale
delle librerie europee dalla G. Giappichelli Editore, Torino, attraverso I’ attivita
contrattuale della Societa Difesa Servizi S.p.A., consentendo un completo auto-
finanziamento delle pubblicazioni.
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| Egeria Nalin” |

Ristabilimento della pace
e lotta all’impunita dei crimini:
il ruolo della giustizia di transizione

SOMMARIO: 1. Giustizia di transizione e ristabilimento della pace: considerazioni preliminari. —
2. Obbligo di punire in base al diritto internazionale e strumenti di giustizia transizionale
para-giurisdizionali. — 3. Segue: la prassi di combinare strumenti giurisdizionali e para-giu-
risdizionali: conformita al diritto internazionale. — 4. La giustizia di transizione come stru-
mento di attuazione del principio di “complementarita positiva”. — 5. Conclusioni: il ruolo
dell’UE e dell’Italia nella promozione di forme di giustizia transizionale e 1’incidenza sul
ristabilimento della pace.

1. Giustizia di transizione e ristabilimento della pace: considerazioni
preliminari

Il termine giustizia di transizione designa «the full range of processes and
mechanisms associated with a society’s attempts to come to terms with a legacy
of large-scale past abuse, in order to secure accountability, serve justice and
achieve reconciliation» . Infatti, il termine venne coniato per definire 1’insieme
delle strategie attuate, a partire dagli anni Ottanta e Novanta dello scorso secolo,
da parte dei Paesi dell’ America Latina e dell’Europa dell’Est per rispondere ai
gravi abusi e violazioni compiuti dai precedenti regimi, cosi da creare le basi per
costituire istituzioni democratiche e rispettose dei diritti umani, nonché per av-
viare un processo di pace ¢ di riconciliazione nazionale. Tali prassi, come quelle
coeve o successive proprie di numerosi Stati africani, dimostrano che la giusti-
zia di transizione si compone di numerosi meccanismi, cui, di norma, si ricorre
congiuntamente, ancorché la combinazione degli stessi varii in funzione delle
peculiarita della situazione e dei crimini da fronteggiare.

*Ricercatore di diritto internazionale, Universita degli studi di Bari “Aldo Moro”.

' Rapporto del Segretario generale, The rule of law and transitional justice in conflict and post-
conflicts societies, S/2004/616, 23 agosto 2004, par. 8.
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Si tratta di strumenti di natura giurisdizionale (quali 1 processi penali cele-
brati dinanzi ai tribunali nazionali, misti o alle corti penali internazionali) e
para-giurisdizionale (commissioni di verita e di riconciliazione, create per ac-
certare 1 fatti, individuare i responsabili e, spesso, avviare procedimenti tradi-
zionali per favorire la riconciliazione tra reo e vittima e/o la riparazione nei
confronti delle vittime), riforme strutturali per istituire uno Stato rispettoso dei
diritti umani fondamentali e della rule of law, o iniziative volte a preservare la
memoria di quanto accaduto, affinché non accada mai piu e a parziale ristoro
delle gravi violazioni subite dalle vittime dei crimini. In un simile contesto, as-
sume sempre maggiore rilievo la tutela (anzitutto giudiziaria) delle donne e
dei bambini vittime di abusi e violenze, data I’incidenza dei crimini compiuti
su tali componenti della popolazione. Inoltre, altrettanto spesso, gli accordi
di pace promossi sotto I’egida delle Nazioni Unite perseguono, attraverso un
diretto coinvolgimento delle operazioni di peacekeeping e peacebuilding, pro-
grammi di disarmo e per la reintegrazione degli ex combattenti, come ulteriori
strumenti di giustizia transizionale, € promuovono programmi per la riparazio-
ne a favore delle vittime, in affiancamento a processi penali € commissioni di
inchiesta®. Cio nella convinzione che «Justice, peace and democracy are not
mutually exclusive objectives, but rather mutually reinforcing imperatives»?, e
che, dunque, vada incoraggiato «a comprehensive approach to transitional
Justice, including promotion of healing and reconciliation», al duplice scopo
di consolidare la pace e prevenire nuovi conflitti .

Questo approccio onnicomprensivo sembra oggi trovare un generale con-
senso, ancorché, talvolta, rischi di tradursi in impunita degli autori di crimini .

2 Guidance Note of the Secretary-General, United Nations Approach to Transitional Justice,
marzo 2010.

38/2004/616, cit., Summary, par. 2.

4 Cosi la Risoluzione n. 2282, adottata all’'unanimita dal Consiglio di sicurezza il 27 aprile 2016,
par. 12. Nello stesso senso, con riferimento all’Unione Europea, v. tra gli altri, The European Union
Statement — United Nations General Assembly: Thematic Debate on the Role of International Cri-
minal Justice in Reconciliation, 10 aprile 2013.

5 G. ILLUMINATI-L. STORTONI-M. VIRGILIO (a cura di), Crimini internazionali tra diritto e giusti-
zia — Dai tribunali internazionali alle commissioni verita e conciliazione, Torino, 2000; T. SCOVAZ-
71, Considerazioni generali sulle commissioni di verita e riconciliazione, in F. FRANCIONI-M. GE-
STRI-N. RONZITTI-T. SCOVAZZI (a cura di), Accesso alla giustizia dell’individuo nel diritto interna-
zionale dell’Unione europea, Milano, 2008, p. 599 ss.; P.B. HAYNER, Unspeakable Truths: Transi-
tional Justice and the Challenge of Truth Commissions. 2* ed., New York, 2011, nonché il rapporto
Challenging the Conventional. Can Truth Commissions Strengthen Peace Processes? (ICTJ, Kofi
Annan Foundation, June 2014), reperibile online.
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2. Obbligo di punire in base al diritto internazionale e strumenti di giu-
Stizia transizionale para-giurisdizionali

Invero, si puo affermare che la lotta all’impunita dei crimini piu gravi ¢
uno degli obiettivi fondamentali della Comunita internazionale ¢ e trova il suo
culmine nella istituzione della Corte penale internazionale (CPI), la quale per-
segue la realizzazione della pace internazionale proprio assicurando la puni-
zione dei crimini internazionali.

Tale assunto trova conferma nei numerosi trattati in materia di crimini che
obbligano gli Stati parte a punire gli autori degli stessi, spesso sancendo il prin-
cipio aut dedere aut iudicare. Ci riferiamo, in particolare, alla Convenzione sul-
la prevenzione e repressione del crimine di genocidio, del 9 dicembre 19487,
alla Convenzione contro la tortura e altri trattamenti e pene inumani e degradan-
ti del 10 dicembre 19848 alla Convenzione sull’eliminazione e la repressione
del crimine di apartheid del 30 novembre 1973°, alla Convenzione contro la schia-
vit del 7 settembre 1956 '°, alle Convenzioni di Ginevra del 12 agosto 1949 sul
diritto internazionale umanitario ''. E altresi degno di nota che gli organi di ga-
ranzia delle principali Convenzioni internazionali a tutela dei diritti umani han-
no riconosciuto che 1’obbligo di garantire una piena tutela di tali diritti e il dirit-
to a un ricorso effettivo implicano 1’obbligo di processare e punire con sanzioni
adeguate gli autori di tortura, uccisioni arbitrarie e sparizioni forzate ',

6 Cfr, per tutti, D. ORENTLICHER, Settling Accounts: The Duty to Prosecute Human Rights Viola-
tions of a Prior Regime, in Yale Law Journal, 1991, p. 2537 ss.; R. CRYER, Post Conflict Accountabili-
ty: A Matter of Judgment, Practice or Principle?, in N.D. WHITE-D. KLAASEN (eds.), The UN, Human
Rights and Post-Conflict Situations, Manchester, 2005, p. 267 ss.

TArtt. IV, Ve VL

SArtt. 4,5¢e7.
9Artt. I, IV e V.
10 Art. 6.

T Artt. 49, 50, 129, 146, rispettivamente I, II, III e IV Convenzione di Ginevra; v., altresi, art.
86, I Protocollo addizionale alle Convenzioni di Ginevra, relativo alla protezione delle vittime dei
conflitti armati internazionali, dell’8 giugno 1977.

12 Per il Patto sui diritti civili e politici, cfr. General Comment No 31, Nature of the General
Legal Obligation on States Parties to the Covenant, CCPR/C/21/Rev.1/Add.13, 29 marzo 2004,
parr. 14, 15 e 18; per la Convenzione americana dei diritti dell’'uomo, v. la sentenza della Corte inte-
ramericana dei diritti dell’uomo, 29 luglio 1988, Veldsquez Rodriguez c. Honduras, parr. 164 ¢ 166;
per la Convenzione europea dei diritti dell’'uomo, v., tra le altre, la sentenza 7 aprile 2015, Cestaro
c. Italy, ricorso n. 6884/11, par. 204 ss., nonché Background Paper for Seminar. Opening of the Ju-
dicial Year, January 2016, International and National Courts Confronting Large-Scale Violations
of Human Rights — Genocide, Crimes against Humanity and War crimes, reperibile online; per la
Carta africana dei diritti dell’uomo e dei popoli, v. Commissione africana dei diritti dell’uomo e dei
popoli, comunicazione n. 155/96, 27 maggio 2002, Social and Economic Rights Action Center et al.
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Puo affermarsi che un analogo obbligo di punire gli autori di crimini inter-
nazionali, quali genocidio, crimini di guerra e contro I’'umanita, sussista sul pia-
no del diritto consuetudinario: tali crimini offendono 1 valori fondamentali del-
la Comunita internazionale '°, cosi rappresentando violazioni erga omnes '* di
norme cogenti le quali — in quanto tali — implicano I’obbligo di cooperare per
porre fine a siffatti illeciti '*; proprio tale obbligo di cooperazione pud ben im-
plicare un «general duty to set up appropriate judicial mechanisms or proce-
dures for the universal repression of those crimes» '°.

Draltro canto, € pur vero che, dinanzi alla commissione di crimini internazio-
nali in contesti di guerra civile o da parte di regimi dittatoriali, la numerosita de-
gli stessi diviene sovente un ostacolo rilevante alla celebrazione di processi pe-
nali a favore di tutte le vittime. A cio va aggiunta la frequente inadeguatezza dei
tribunali nazionali, spesso non imparziali o irrispettosi del due process, ovvero
privi di adeguati strumenti per perseguire i crimini internazionali. A questi limiti
non sempre 1 tribunali penali internazionali o misti riescono a rimediare in modo
ottimale, perché si occupano di processare i soli crimini pit gravi o in quanto
percepiti come troppo distanti dalle vittime e dalle comunita cui dovrebbero as-
sicurare giustizia. Pertanto, si va sviluppando la tendenza a ricercare strumenti
alternativi di giustizia, attraverso il ricorso a meccanismi para-giurisdizionali che
vedono una piena partecipazione delle vittime ¢ mirano a fornire loro forme di
riparazione che ne soddisfino le necessita essenziali, oltre che della comunita in
cui esse vivono, migliorandone le condizioni socio-economiche '” e intervenen-

v. Nigeria, e comunicazione n. 204/97, 23 aprile-7 maggio 2001, Mouvement Burkinabé des Droits
de I’Homme et des Peuples v. Burkina Faso.

B Cfr. F. LATTANZI, Garanzie dei diritti dell 'uomo nel diritto internazionale generale, Milano,
1983, p. 402 ss.; M.C. BASSIOUNI, Crimes Against Humanity in International Criminal Law, 2° ed.,
L’Aja, 1999, p. 227 ss.; A. CASSESE, International Criminal Law, 2* ed., Oxford-New York, p. 303.
Sull’esistenza di un obbligo consuetudinario di punire il genocidio data la natura imperativa del re-
lativo divieto si ¢ espressa piu volte la Corte internazionale di giustizia: parere 28 maggio 1951, Re-
servations to the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide, p. 23;
sentenza 11 luglio 1996, Application of the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Bosnia and Herzegovina v. Yugoslavia), par. 31; sentenza 3 febbraio 2006, Ar-
med Activities on the Territory of the Congo (New Application: 2002) (Democratic Republic of
Congo v. Rwanda), par. 64.

14 Corte internazionale di giustizia, sentenza 5 febbraio 1970, The Barcelona Traction, Light
And Power Company, Limited (New Application: 1962) (Belgium v. Spain), par. 34.

15V, Progetto di articoli sulla responsabilita degli Stati per atti illeciti internazionali, approvato
dalla Commissione del diritto internazionale dell’ONU nel 2001, artt. 40-41, nonché il relativo
Commento.

16 A. CASSESE, International Criminal Law, cit., p. 303.

7L. ARBOUR, Economic and Social Justice for Societies in Transition, in New York University
Journal of International Law and Politics, 2007, p. 1 ss.; P. DE GREIFF-R. DUTHIE (eds.). Transitio-
nal Justice and Development: Making Connections, New York, June 2009; C. CHINKIN, The Protec-
tion of Economic, Social and Cultural Rights Post-Conflict, www2.ohchr.org.
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do su alcuni dei fattori che, creando diseguaglianze e discriminazioni, hanno fa-
vorito la commissione di crimini a loro danno.

Questa posizione, volta a legare sviluppo e giustizia di transizione e, di con-
seguenza, a preferire forme di riparazione collettiva (attraverso il ricorso a mec-
canismi di giustizia redistributiva, riparativa e trasformativa) trova la sua con-
sacrazione gia nell’Afiican Transitional Justice Policy Framework del 2009 '®
e, piu di recente, nell’African Union Transitional Justice Policy adottata dal-
I’Unione Africana (UA) con lo scopo di dare compiuta attuazione agli obietti-
vi di realizzare pace sostenibile, giustizia e riconciliazione nazionale di cui
all’art. 4 dell’ Atto costitutivo dell’Organizzazione regionale °, cioé «to ensure
that transitional justice activities address root causes of conflicts, legacies of
violence, governance deficits and developmental challenges in Africa»*°, in
quanto «Apart from the actions that remedy the wrongs done, justice additio-
nally entails the availability of fair institutional, social and economic systems
of governance and inclusive development»?*'. Sicché, per un verso la giustizia
di transizione diventa un elemento imprescindibile al fine di perseguire la pace
e la riconciliazione nazionale, per altro essa presuppone un adeguato bilancia-
mento che realizzi il giusto compromesso tra «the demand for retributive cri-
minal justice and the need for society to achieve reconciliation and rapid
transition to a shared democratic future» *.

3. Segue: La prassi di combinare strumenti giurisdizionali e para-giuri-
sdizionali: conformita al diritto internazionale

Siffatto approccio ha gia ampiamente caratterizzato la prassi relativa alla

8L African Transitional Justice Policy Framework — elaborata, su richiesta dell’UA, da un Pa-
nel of the Wise, Non-Impunity, Justice and National Reconciliation — apre ad un approccio africano
alla giustizia transizionale, volto ad ampliare il novero dei meccanismi per contrastare I’impunita e
assicurare la giustizia.

1 Nello stesso senso, v. anche I’Afiican Union Post Conflict Reconstruction and Development
Policy, adottata dall’UA nel luglio 2006 allo scopo di fornire una guida per politiche e strategie vol-
te a consolidare la pace, prevenire nuovi conflitti e realizzare uno sviluppo sostenibile in Paesi che
hanno vissuto una esperienza di guerra o di violenza.

20 Press Release n. 12/32"1 AU Summit, African Union Adopts Transitional Justice Policy, Addis
Abeba, 12 febbraio 2019. Per un commento all’African Union Transitional Justice Policy, v. G.M.
WACHIRA, The Afirican Union Transitional Justice Policy Framework and How it Fits into the Afri-
can Governance Architecture (AGA). Promise and Prospects for the Afirican Court of Justice and
Human Rights, in C.C. JALLOH-K.M. CLARKE-V.O. NMEHIELLE (eds.), The African Court of Justice
and Human and Peoples’ Rights in Context. Development and Challenges, Cambridge, maggio 2019,
p- 147 ss., reperibile online.

21 Afirican Union Transitional Justice Policy, par. 17.

22 Ivi, par. 38 (VI).
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giustizia di transizione nell’ambito del continente africano. Infatti, la tendenza
a combinare meccanismi giurisdizionali con meccanismi di giustizia tradizio-
nale e para-giurisdizionale si ¢ affermata sin dalla creazione della 7Truth and
Reconciliation Commission sudafricana >,

Un esempio di combinazione di successo ¢ rappresentato dalle strategie
adottate dal Ruanda all’indomani della guerra civile caratterizzata dal genoci-
dio dei tutsi ad opera degli hutu. Il Governo affido la punizione dei crimini mi-
nori alle gacaca®*, una sorta di tribunali tradizionali che, al termine di un pro-
cesso pubblico volto a ricostruire 1’accaduto, potevano condannare alla deten-
zione e/0 a pene alternative che consistevano nello svolgimento di attivita utili
per la comunita, a titolo di compensazione per la vittima del crimine.

Frequente ¢ anche I’affiancamento a commissioni di verita e riconciliazio-
ne di tribunali ibridi, cio¢ aventi composizione mista e giurisdizione in base al
diritto internazionale e locale, sul modello della Corte speciale per la Sierra
Leone (CSSL)?. E questo, ad es., il caso della Corte speciale penale da poco
operativa nella Repubblica centro-africana per perseguire gravi violazioni dei
diritti umani e del diritto internazionale umanitario commessi in tale territorio
dal 1° gennaio 2003, soprattutto genocidio, crimini di guerra e contro I’uma-
nita *%; mentre la Corte ibrida per il Sud Sudan, prevista dall’ 4greement on the
Resolution of the Conflict in Sud Sudan del 19 agosto 2015, per indagare e
punire i responsabili di violazioni del diritto internazionale e delle leggi sud
sudanesi commesse tra il 15 dicembre 2013 e la fine del periodo di transizio-
ne, nascera col contributo della Commissione dell’UA %",

Orbene, ci sembra che tale scelta di adottare una strategia che, a seconda del-

23 Creata nel 1995 per ricostruire cause, natura e entita dei crimini compiuti durante I’apartheid
tra marzo 1960 e maggio 1994, la Commissione poteva garantire amnistie in cambio di piene con-
fessioni.

24 Organic Law n. 40/2000 del 16 gennaio 2001 sulla “giurisdizione delle gacaca” e I’organiz-
zazione dei processi per gli illeciti costituenti crimini di genocidio o crimini contro 1’umanita com-
messi tra il 1° ottobre 1990 e il 31 dicembre 1994.

25 Creata in base agli accordi di pace di Lomé del 7 luglio 1999 e al Sierra Leone Truth and Re-
conciliation Commission Act 2000, la Truth and Reconciliation Commission ha svolto un ruolo
complementare alla CSSL, istituita, in base a un accordo tra Governo della Sierra Leone ¢ ONU del
16 luglio 2002, col mandato di giudicare «the most responsible» delle gravi violazioni del diritto
internazionale umanitario e delle leggi della Sierra Leone commessi in tale territorio dal 30 novem-
bre 1996, «including those leaders who, in committing such crimes, have threatened the establish-
ment of and implementation of the peace process in Sierra Leoney (art. 1, par. 1 Statuto).

26 Organic Law No. 15-003 on the Creation, Organization and Functioning of the Special Cri-
minal Court, 3 giugno 2015. Sulla Corte, v. 1. TREDICI, Special Criminal Court for the Central Afri-
can Republic (SCC), in Max Planck Encyclopedia of Public International Law, 2020.

27 Sullo stato dei progressi per I’istituzione della Corte ibrida e per I’attuazione di un progetto di
giustizia transizionale in Sud Sudan, cfr. Consiglio dei diritti umani, Transitional justice and
accountability: a roadmap for sustainable peace in South Sudan. Conference room paper of the
Commission on Human Rights in South Sudan, A/HRC/45/CRP.4, 5 ottobre 2020.
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le necessita proprie della comunita locale, «may choose, through inclusive con-
sultative processes, to put more or less emphasis on the reconciliation, healing
or justice dimension of the combination of TJ measures required for its reali-
ties» *8, possa dirsi conforme agli obblighi di punire nascenti dal diritto interna-
zionale convenzionale e consuetudinario purché non escluda totalmente la puni-
zione giudiziale dei piu gravi crimini. In altri termini, ¢ necessario che le relati-
ve strategie combinino forme di giustizia tradizionale, volte ad accertare la veri-
ta o ad attuare forme di giustizia compensativa, con processi penali, dinanzi a
tribunali nazionali, misti o internazionali, che assicurino una adeguata sanzione
per i massimi responsabili e i pill gravi crimini %°. In questo senso depone la pras-
si delle Nazioni Unite, confermata dall’apprezzamento per le forme di giustizia
tradizionale e, piu in generale, per questo approccio onnicomprensivo di giusti-
zia di transizione, da ultimo espresso nel dibattito organizzato dalla Presidenza
belga del Consiglio di sicurezza sul tema «Peacebuilding and sustaining peace:
transitional justice in conflict and post-conflict situationsy, tenutosi nel febbraio
2020°°. In particolare, dal dibattito emerge un approccio che pone al centro 1’in-
teresse della vittima, rimarca I’essenzialita degli strumenti para-giurisdizionali
per dare giustizia, attraverso I’accertamento della verita e lo sviluppo di pro-
grammi di riparazione, ad un numero sempre maggiore di vittime, ricordando, tra
le altre, le esperienze cilena, guatemalteca, argentina e colombiana.

4. La giustizia di transizione come strumento di attuazione del principio
di “complementarita positiva”

A conferma di quanto sostenuto puo richiamarsi, altresi, la prassi relativa alla
CPI, coinvolta in numerosi contesti di giustizia transizionale '

Come ¢ noto, la CPI funziona in base al principio di complementarita: se-
condo lo Statuto della Corte, spetta anzitutto agli Stati processare gli autori dei
crimini rientranti nella giurisdizione della CPI e, solo ove essi siano «unwilling

28 Afiican Union Transitional Justice Policy, par. 37.

2 Su questo aspetto ci permettiamo di rinviare, anche per ulteriori riferimenti bibliografici, al
nostro Transitional Justice in Africa: Between Fight against Impunity and Peace Maintenance, in G.
CELLAMARE-I. INGRAVALLO (eds.), Peace Maintenance in Africa. Open Legal Issues, Torino-Berli-
no, 2018, p. 135 ss., in specie p. 161 ss.

30 Letter dated 4 February 2020 from the Permanent Representative of Belgium to the United
Nations addressed to the Secretary-General, S/2020/98, del 5 febbraio 2020; S/PV.8723 e S/PV.8723
(Resumption 1), del 13 febbraio 2020 (nelle quali, per I’Italia, v. le dichiarazioni del vice rappresen-
tante permanente italiano all’ONU, I’ambasciatore Stefano Stefanile). V., altresi, in precedenza,
S/2004/616, cit., parr. 26, 47 e 50, e la cit. Guidance Note del Segretario generale.

31E il caso di Uganda, Congo, Repubblica centro-africana, Mali, Sudan, Libia, Kenya, Costa d’A-
vorio, Afghanistan.
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or unable» di procedure, la Corte diviene competente a giudicare (artt. 1 e 17,
Statuto). Orbene, per accertare se uno Stato sia «unwilling or unable», si ha
riguardo anche ai meccanismi para-giuridizionali di cui esso si serve per contra-
stare I’impunita dei crimini *2. Inoltre, per decidere, ai sensi dell’art. 53 par. 2
(c) dello Statuto, che non sia «in the interests of justice» procedere, nonostante
sussistano i presupposti per un’azione della Corte, il Procuratore tiene conto di
tutte le circostanze, compreso I’interesse della vittima. In base al Policy Paper
on the Interests of Justice, I’interesse delle vittime non si limita al diritto alla
giustizia retributiva, dovendo il Procuratore valutare, a tale fine, quale possa
essere il valore aggiunto di commissioni di inchiesta, programmi di riparazio-
ne, riforme istituzionali e meccanismi di giustizia tradizionale, allorché i sud-
detti strumenti possano soddisfare il diritto a ottenere giustizia di un numero
maggiore di vittime **,

Su queste basi, ci sembra che la CPI svolga un importante ruolo propulsore
della giustizia di transizione nelle sue varie forme, in attuazione del c.d. prin-
cipio di complementarita positiva>*. Con tale termine si intende riferirsi all’ef-
fetto “positivo” del principio di complementarita: il ruolo sussidiario attribuito
alla CPI dal suo Statuto, in base al quale agli Stati spetta 1’obbligo primario di
contrastare i crimini, diviene una opportunita per spingere gli Stati stessi a eser-
citare la giurisdizione, emanando leggi nazionali che diano attuazione allo Sta-
tuto CPI attraverso il conferimento della giurisdizione per i crimini da esso con-
templati ai tribunali nazionali, o, eventualmente, la creazione di tribunali spe-
ciali o di meccanismi para-giurisdizionali. In altri termini, la CPI favorisce un
maggior coinvolgimento delle autorita nazionali nella lotta all’impunita dei cri-
mini, in quanto strumento piu efficace di riconciliazione nazionale, perché piu
prossimo alle vittime e piu affine alle loro reali esigenze di riparazione.

Nell’ottica della complementarita positiva, si possono inquadrare i citati tri-

321n questo senso, v. W. SCHABAS, An Introduction to the International Criminal Court, 3* ed.,
Cambridge, 2007, p. 185 ss. Contra, J.T. HOLMES, The Principle of Complementarity, in R.S. LEE
(ed.), The International Criminal Court. The Making of the Rome Statute. Issues, Negotiations, Re-
sults, L’Aja, 1999, p. 41 ss., in specie p. 77.

3 Office of the Prosecutor’s Policy Paper on the Interests of Justice, settembre 2007, p. 7. In
senso conforme, v., in dottrina, J. DUGARD, Possible Conflicts of Jurisdiction with Truth Commis-
sions, in A. CASSESE-P. GAETA-J.R.W.D. JONES (eds.), The Rome Statute of the International Crimi-
nal Court, A Commentary, Oxford, 2002, vol. I, p. 693 ss., in specie p. 703; C. STAHN, Complemen-
tarity, Amnesties and Alternative Forms of Justice: Some Interpretative Guidelines for the Interna-
tional Criminal Court, in Journal of International Criminal Justice, 2005, p. 695 ss.; S.A. WIL-
LIAMS, W. SCHABAS, Article 17. Issues of Admissibility, in O. TRIFFTERER (ed.), Commentary on the
Rome Statute of the International Criminal Court. Observers’ Notes, Article by Article, 2* ed., Mo-
naco, 2008, p. 605 ss., in specie p. 618.

34In argomento, ci sia consentito rinviare al nostro La posizione delle organizzazioni regionali
africane e degli Stati africani nei confronti della Corte penale internazionale, in Ordine internazio-
nale e diritti umani, Gli Speciali, luglio 2020, p, 135 ss., reperibile online.
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bunali misti istituiti con 1’appoggio dell’ONU, nonché¢ il progetto di una nuova
Corte africana di giustizia e dei diritti umani, previsto dal Protocol on Amend-
ments to the Protocol on the Statute of the African Court of Justice and Hu-
man Rights del 2014, la quale, quando diverra operativa, giudichera, tra gli al-
tri, su genocidio, crimini di guerra e contro ’'umanita. In precedenza, si posso-
no ricordare le gacaca, che hanno funzionato in modo complementare al Tri-
bunale penale internazionale per il Ruanda, la Commissione di verita e conci-
liazione che ha affiancato la CSSL, la Camere straordinarie africane, istituite
col supporto dell’UA per processare I’ex dittatore del Chad Habré.

Sempre alla complementarita positiva, si ispira il progetto di riforma della
giustizia nei vari Paesi dell’UA per renderla conforme al diritto internazionale
sul piano sostanziale e procedurale al fine di garantire la punizione dei crimi-
ni, anche a livello giurisdizionale, direttamente da parte dei Paesi interessati >,
di cui un recente esempio ¢ la condanna, da parte della Corte di appello di Ban-
gui nella Repubblica centro-africana, di 28 persone per crimini di guerra e con-
tro I’umanita, per I'uccisione di 75 civili e 10 peacekeepers nell’area di Ban-
gossou *°.

5. Conclusioni: il ruolo dell’UE e dell’Italia nella promozione di forme
di giustizia transizionale e l’incidenza sul ristabilimento della pace

In conclusione, la giustizia di transizione ¢ un imprescindibile strumento per
costruire la pace e la riconciliazione, attraverso tutti i suoi pilastri: verita, giu-
stizia, riparazione e garanzie di non ripetizione; il principio di complementari-
ta positiva, che trova un importante propulsore nella CPI, segna un passaggio
essenziale per la promozione dello sviluppo di ciascuno di essi in funzione della
migliore e maggiore tutela delle vittime e senza mai sacrificare le esigenze di
repressione penale dei piu gravi crimini.

In un simile contesto, diventa altresi essenziale che ’ONU continui a pro-
muovere questo approccio integrato di giustizia transizionale gia negli accordi
di pace di cui si faccia promotrice, attribuendo specifici compiti in tal senso alle
peacekeeping o peacebuilding operation istituite a supporto del processo di pa-
ce, spesso attraverso i suddetti accordi. In particolare — come emerge dai citati
dibattiti in argomento svoltisi in seno al Consiglio di sicurezza nel febbraio
2020 — i mandati delle operazioni devono favorire forme di complementarita
positiva, contribuendo a rafforzare la rule of law e, soprattutto, I’apparato giudi-
ziario e legislativo, in modo da sviluppare I’autonomia di azione di tali Paesi in

35 African Union Transitional Justice Policy, par. 80 s.
36 Rapporto del Segretario generale, $/2020/124 del 14 febbraio 2020, par. 51.
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senso conforme agli standard internazionali e consentire una adeguata repres-
sione dei crimini direttamente a livello locale. Un modello potrebbe essere rap-
presentato dal recente mandato della missione in Afghanistan, "TUNAMA, cui
¢, tra I’altro, affidato il compito «to promote accountability, and advise, in
close consultation with the Government (...), on the establishment and imple-
mentation of judicial and non-judicial processes to address the legacy of
large-scale human rights violations and abuses as well as international
crimes and to prevent their recurrence and to assist in the full implementation
of the fundamental freedoms and human rights provisions of the (...) Constitu-
tion and international treaties»>’. Ma buona prova hanno dato, in quest’ottica,
anche le missioni in Sud Sudan (UNMISS) e Repubblica centro africana (MI-
NUSCA). In particolare, ’'UNMISS supporta le azioni volte a perseguire i re-
sponsabili dei crimini e fornisce assistenza alle “corti itineranti” (mobile courts)
che amministrano la giustizia anche nelle regioni piu isolate del Sud Sudan;
inoltre, ¢ coinvolta nel processo di riforma della giustizia minorile e di istitu-
zione della Commission for Truth, Reconciliation, and Healing da affiancare
alla Corte ibrida per il Sud Sudan; la MINUSCA, oltre che nei confronti della
citata Corte speciale penale per la Repubblica centro-africana, svolge attivita
di supporto per sviluppare un programma integrato di approccio agli abusi e ai
crimini e sta fornendo assistenza tecnica e operativa per garantire I’indipen-
denza della neo-istituita Commissione di verita, giustizia, riparazione e ricon-
ciliazione.

Si tratta, dunque, di realizzare un approccio sistematico alla giustizia di tran-
sizione per favorire un migliore sviluppo di tutte le sue componenti, affian-
cando e assistendo 1 Governi nazionali e le organizzazioni regionali coinvolti e
incoraggiandone 1’azione in attuazione della complementarita positiva.

In questo quadro, I’Italia e I’UE hanno svolto e possono svolgere un ruolo
importante. Il riferimento ¢ per entrambe al sostegno (anche finanziario) forni-
to all’International, Impartial and Independent Mechanism to Assist in the In-
vestigation and Prosecution of Persons Responsible for the Most Serious Cri-
mes under International Law Committed in the Syrian Arab Republic since
March 2011, all’uopo istituito dall’ Assemblea generale dell’ONU, o, per I’'UE,
a meccanismi giurisdizionali ibridi (come nella Repubblica centro-africana) e,
ancora per I’Italia, gia in precedenza, per le corti miste a Timor Est, in Kosovo
e in Sierra Leone. Allo stesso tempo, I’UE e 1’Italia hanno sostenuto la neces-
sita di affiancare agli strumenti di giustizia nazionale i tribunali penali interna-
zionali, e, a questo riguardo, hanno in particolare supportato I’azione della CPI,
per garantire una maggiore imparzialita e una adeguata punizione dei piu effe-
rati crimini. Inoltre, a fianco dell’UE e dell’ONU, I’Italia ¢ impegnata per un
pieno coinvolgimento delle donne nelle strategie di giustizia transizionale.

37Risoluzione del Consiglio di sicurezza n. 2489 del 17 settembre 2019, par. 5, ¢).

232

copia ad uso esclusivo A.D.



L’Italia puo, infine, fornire un importante contributo a sostegno dei program-
mi di riforma delle istituzioni in senso conforme alla rule of law, di rafforza-
mento dell’indipendenza della magistratura, di diffusione di una cultura della
legalita e del rispetto dei diritti umani, ma anche di disarmo, smobilitazione e
reintegrazione dei combattenti, sia partecipando alle operazioni di peacekeeping
delle Nazioni Unite, che attraverso un supporto alle strutture con questi compiti,
gia presenti nella base ONU di Brindisi.

Un simile contributo avrebbe una importante incidenza anche sulla dimen-
sione preventiva della commissione di futuri crimini, diventando una compo-
nente essenziale di una giustizia di transizione che sia un efficace strumento
per una pace sostenibile e duratura, coniugandosi sia alle istanze su cui si im-
pernia la citata African Union Transitional Justice Policy, che a quelle espres-
se dall’ONU nell’ambito della responsabilita di proteggere, in particolare, nel
pilastro dedicato alle strategie per la prevenzione dei crimini *®,

3V, lo studio congiunto sulla prevenzione delle atrocita di massa attraverso la giustizia di tran-
sizione (A/HRC/37/65 del 1° marzo 2018), elaborato dal Relatore speciale dell’ONU sulla Transi-
tional Justice, Paolo de Greiff, e dal Consigliere speciale sulla prevenzione del genocidio, Adam
Dieng, su richiesta del Consiglio dei diritti umani (Risoluzione n. 33/2019). Cfr., altresi, il rapporto
del Segretario generale dell’ONU Responsibility to protect: lessons learned for prevention, A/73/
898-S/2019/463, del 10 giugno 2019, specialmente par. 16, e).
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