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Nei mesi successivi all'invasione russa dell'Ucraina, ci siamo abituati a sentir parlare di pacchetti di sanzioni e congelamento di beni nei confronti di oligarchi russi. In realtà, la pratica di utilizzare sanzioni internazionali non contro Stati ma contro individui si è affermata solo da pochi anni nel diritto internazionale ed è ancora fortemente contestata, anche da membri permanenti del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite. In che modo le sanzioni sono diventate così centrali nella politica estera e quasi uno strumento di governance globale? Come sono cambiate nel tempo, chi colpiscono, come vengono eseguite e da chi? Sono davvero efficaci? Sono un'arma di pace o di guerra? Francesco Giumelli ci aiuta a comprendere il panorama della politica mondiale oggi.

Francesco Giumelli insegna Relazioni Internazionali nell'Università di Groningen nei Paesi Bassi. Le sue aree di competenza sono le sanzioni internazionali e il commercio illegale.


[image: Società editrice il Mulino, Spa]
Francesco Giumelli
Le sanzioni internazionali
Storia, obiettivi ed efficacia

[image: Società editrice il Mulino, Spa]
Copyright © by Società editrice il Mulino, Bologna. Tutti i diritti sono riservati. Per altre informazioni si veda http://www.mulino.it/ebook

Edizione a stampa 2023
ISBN 9788815383679
    
Edizione e-book 2023, realizzata dal Mulino - Bologna
ISBN 9788815377968



Indice
 
Abbreviazioni
 
Introduzione
Capitolo primo 
Le sanzioni  come strumento di politica estera
Capitolo secondo 
Dall’Iraq ad Abramovich:  evoluzione delle sanzioni  da comprensive a mirate
Capitolo terzo 
Chi usa le sanzioni?
Capitolo quarto  
Quando sono usate  le sanzioni internazionali?
Capitolo quinto  
Le sfide nell’attuazione delle sanzioni
Capitolo sesto 
L’efficacia delle sanzioni
Conclusioni 
Il futuro delle sanzioni dopo la guerra in Ucraina
 
Letture consigliate


 
ai miei genitori, ai quali devo tutto

Ringraziamenti
I libri non sono mai opere solitarie. Sono molte le
        persone che meritano di essere ringraziate a partire da Francesca Bertuzzi, che ha creduto
        sin dal primo giorno in questo progetto. Aurora Molesini mi ha accompagnato passo dopo passo
        facendo un lavoro eccezionale di revisione, supporto e ricerca. Dario Monti ha avuto una
        pazienza infinita nonostante i miei ritardi. 
Questo lavoro sulle sanzioni è il prodotto di una vita,
        quindi non vi è fine alla lista delle persone che meritano di essere menzionate. Il gruppo
        di ricerca guidato dal professor Jan van der Harst con Marek, Senka, Frank, Ron, Adrian,
        David, Eske, Pietr e Anjo, che ci ha lasciati a pochi giorni dal traguardo, ha fornito un
        ambiente ideale e stimolante, merito certamente anche del dipartimento di Relazioni
        internazionali e organizzazione internazionale all’Università di Groningen. Il gruppo di
        lavoro che ho avuto l’onore di creare con Tim Wittig e Pim Geelhoed sul commercio illecito
        ha fornito un’ulteriore possibilità di far nascere una rete di esperti di sanzioni, fra i
        quali Tristan Kohl, Ramses Wessel e Viktor Szep, che ha provveduto all’ambiente ideale per
        scrivere un testo sulle sanzioni. 
La rete di amici e colleghi ha avuto anch’essa un ruolo
        fondamentale. Thomas Biersteker, Roberto Belloni, Eugenio Cusumano hanno fornito opinioni e
        suggerimenti importanti per strutturare e migliorare il testo. Tutti coloro che mi hanno
        coinvolto in questi anni in progetti sulle sanzioni mi hanno costretto a un aggiornamento
        costante sul tema, così Patrick Pawlak, Iavor Rangelov, Mary Kaldor, Michal Onderco, Rebecca
        Brubaker, Antonino Alì, Antonio Bultrini, Frans Osinga, Erica Moret, Olda Bures, Helena
        Carrapico, Annette Weber, Clara Portela, Andrea Charron, Filippo Costa Buranelli, Peter
        Wallensteen e Julia Grauvovel solo per menzionarne alcuni. Senza di voi non avrei seguito le
        sanzioni così da vicino. 
Voglio anche ringraziare i colleghi e amici che mi hanno
        fatto compagnia e spesso aiutato in questo viaggio, tra i tanti Sabrina, Francesca, Tommaso,
        David, Malvina, Alberto, Julian, Marc, Malcolm, Lukas. I miei studenti con i quali ho
        lavorato benissimo, Marlene, Fabian, Anna, another Anna, Aurora, Max, Orfeas e Matthijs, con
        i quali faremo un percorso insieme partendo anche da questo libro. Lavoro su questo tema da
        oltre quindici anni quindi non posso purtroppo ringraziare tutti, ma senza di loro questo
        libro avrebbe contenuto molti più errori. Quelli che rimangono sono solamente i miei. 
Poi ci sono gli amici, le persone che mi hanno sopportato
        in questi anni, la famiglia. Ecco, la lista è troppo lunga, sono davvero una persona
        fortunata. Grazie.


Abbreviazioni



	ASEAN
	Associazione delle nazioni del Sud-Est asiatico 

	COREPER
	Comitato dei rappresentanti permanenti dei governi degli stati membri dell’Unione europea 

	CPI
	Corte penale internazionale 

	CPS
	Comitato politico e di sicurezza del Consiglio dell’Unione europea. Stessa sigla per il Consiglio della pace e della sicurezza dell’Unione africana 

	ECOWAS
	Comunità economica degli stati dell’Africa occidentale 

	GSDB
	Global Sanctions Database 

	HSE
	Database sulle sanzioni di Hufbauer, Schott ed Elliot 

	ISIL/ISIS
	Stato islamico dell’Iraq e del Levante/Stato islamico dell’Iraq e della Siria (conosciuto anche come Da’esh) 

	LSA
	Lega degli stati arabi 

	MERCOSUR
	Mercato comune dell’America Latina 

	OFAC
	Office of Foreign Assets Control 

	OFSI
	Office of Financial Sanctions Implementation – HM Treasury 

	OPEC
	Organizzazione dei paesi esportatori di petrolio 

	PESC
	Politica estera di sicurezza comune dell’Unione europea 

	PPE
	Partito popolare europeo 

	RELEX
	Gruppo dei consiglieri per le relazioni esterne del Consiglio dell’Unione europea 

	SDN
	Specially Designated Nationals and Blocked Persons List 

	S&D
	Gruppo dell’Alleanza progressista dei socialisti e dei democratici al Parlamento europeo  

	TFUE
	Trattato sul funzionamento dell’Unione europea 

	TIES
	Threat and Imposition of Economic Sanctions Data Page 

	TSC
	Targeted Sanctions Consortium Database Codebook 

	UA
	Unione africana 

	UNITA
	Unione nazionale per l’indipendenza totale dell’Angola 

	ZANU-PF
	Unione nazionale africana di Zimbabwe – Fronte patriottico



Introduzione



La recente invasione dell’Ucraina da parte della Russia e le conseguenti sanzioni imposte, fra gli altri, da Stati Uniti, Unione europea, Canada, Giappone e Australia hanno riportato al centro dell’attenzione il delicato rapporto tra sanzioni e guerra. Le importanti misure adottate contro una delle maggiori economie del mondo segnano anche la fine di un’epoca nella quale, nonostante le divergenze già presenti, la possibilità di una guerra di ampia portata non era mai stata presa in seria considerazione. Tuttavia, gli eventi recenti hanno non solo rotto l’incantesimo, ma un linguaggio «nucleare» è stato riadottato con forza nella conduzione della politica estera e, pertanto, non deve stupire che le sanzioni siano anche tornate a essere utilizzate con modi che non si vedevano da molto tempo contro uno stato grande come la Russia.  
I temi sui quali si dibatte non sono però nuovi: le sanzioni sono in grado di cambiare il comportamento di chi le subisce? Quali sono le determinanti alla base di sanzioni efficaci? Quando l’impatto economico delle sanzioni si traduce in un comportamento più in sintonia con le richieste di coloro i quali si affidano alle sanzioni per ottenere obiettivi di politica estera? Questi sono tutti quesiti che sono tornati alla ribalta il 24 febbraio 2022.  
Le sanzioni si sono evolute profondamente dalla fine degli anni ’90 con una particolare accelerazione nella fase immediatamente successiva agli attentati terroristici dell’11 settembre 2001. Nei mesi successivi all’invasione russa dell’Ucraina ci siamo abituati a sentir parlare di pacchetti di sanzioni e congelamento di beni nei confronti di oligarchi russi. In realtà, la pratica di utilizzare sanzioni internazionali non contro stati ma contro individui si è affermata solo da pochi anni nel diritto internazionale ed è ancora fortemente contestata, anche da membri permanenti del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite.  
Per questa ragione, il dibattito che da anni si interessa alle sanzioni ha visto affiorare nuove questioni che hanno richiesto, richiedono e richiederanno molta attenzione. Ad esempio, imporre sanzioni individuali pone in questione il tema centrale dei diritti fondamentali dell’uomo. Mentre gli stati hanno la possibilità di avvalersi della giurisdizione della Corte internazionale di giustizia, gli individui non godono di tutele simili quando diventano i bersagli di misure restrittive imposte dagli stati, dalle organizzazioni regionali, ma anche dalle Nazioni Unite. Ad esempio, quando l’Iraq di Saddam Hussein invase il Kuwait nell’estate del 1990, il Consiglio di sicurezza decise di interrompere gli scambi commerciali con tutto il paese e il governo di Baghdad non poté far altro che gestire le conseguenze di questa situazione. Al contrario, la decisione presa da un governo di congelare un conto corrente di un individuo, anche se accusato di terrorismo internazionale, potrebbe violare diritti umani fondamentali proprio perché la limitazione della proprietà privata è regolata nei sistemi giuridici nazionali che, pertanto, costituiscono un limite all’autorità nazionale che ha attuato la misura.  
Sanzionare individui non può che essere diverso dal sanzionare stati, non solo dal punto di vista giuridico, ma anche politico. Il problema è la tensione che si crea tra le sanzioni come strumento emergenziale e gli strumenti giuridici sui quali esse si basano, che, al contrario, non sono disegnati per tali scopi. In altre parole, mentre da un lato le sanzioni sono uno strumento di politica estera che dovrebbe essere utilizzato raramente e che permette alle autorità nazionali e internazionali di agire in deroga al normale funzionamento della politica internazionale per gestire minacce alla sicurezza, dall’altro le misure restrittive si basano su principi e procedure previsti all’interno dei codici penali e civili degli stati e, pertanto, sono pratiche regolamentate e che spesso non rispondono a principi di emergenza e sicurezza legati alla politica estera.  
Questo libro si pone l’obiettivo di raccogliere questi temi in una fase molto delicata della politica internazionale, per fare ordine in un dibattito confuso e spesso condizionato dalla spinta emotiva prodotta dalla crisi che ha generato la richiesta o l’utilizzo delle sanzioni. Procederemo quindi in modo ordinato introducendo prima il ruolo delle sanzioni per rendere chiaro come il loro utilizzo in politica estera sia cambiato nel tempo. Questa introduzione si chiude con una rassegna dei temi principali che ho deciso di trattare nel volume e che credo siano cruciali per iniziare a comprendere il mondo delle sanzioni. 
1. Le sanzioni fra guerra e pace 



Le sanzioni sono da sempre uno strumento a metà strada fra l’uso della forza e il ricorso alla diplomazia nel sistema internazionale. Uno dei primi casi di sanzioni nella storia è raccontato da Tucidide nella Guerra del Peloponneso e riguarda l’embargo deciso da Atene ai danni della città di Megara, cui viene fatto divieto di esportare e importare merci nei porti controllati dagli ateniesi. Nella letteratura delle sanzioni, questo episodio avvenuto nel 432 a.C., e ritenuto una delle cause scatenanti la guerra di Atene contro Sparta, rappresenta il «paziente 0» dei casi, ma è plausibile pensare che questo sia solo il più «recente» di una serie di casi analoghi verificatisi nell’antichità di cui non è rimasta una testimonianza scritta. Infatti, l’interruzione dei rapporti, sia commerciali sia politici, è uno dei comportamenti più ricorrenti nelle relazioni sociali.  
Mentre Atene decise di utilizzare le sanzioni per prepararsi alla guerra, la nascita della Società delle Nazioni dopo la prima guerra mondiale trasforma le sanzioni economiche nello strumento cardine per evitare gli scontri. Nel discorso pronunciato dal presidente Thomas Woodrow Wilson, prima che gli Stati Uniti decidessero di non aderire alla nascente organizzazione internazionale, le sanzioni furono presentate come un rimedio «pacifico, silenzioso, [e] mortale» al problema della guerra. Sempre secondo il presidente americano, le sanzioni economiche sarebbero state lo strumento primario di sicurezza collettiva perché sarebbe bastato interrompere i commerci, ad esempio con la Germania nel 1914, per strangolare l’economia del paese «ribelle» e impedirgli di scatenare la guerra. Nel linguaggio del ventunesimo secolo diremmo che si tratta di weaponized interdependence, ovvero dell’uso dell’interdipendenza economica come arma. 
L’invasione del Kuwait nel 1990 da parte dell’Iraq di Saddam Hussein ha offerto un’ulteriore conferma delle sanzioni come strumento legato a doppio filo alla pace e alla guerra. Pochi giorni dopo l’inizio delle operazioni militari il 2 agosto 1990, il Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite decise all’unanimità l’imposizione di un embargo totale nei confronti dell’Iraq. Tutte le transazioni economiche verso il paese furono sospese con l’obiettivo di costringere Saddam a ritornare sui suoi passi e rinunciare all’invasione. Proprio come aveva pensato il presidente Wilson, la sospensione degli scambi avrebbe dovuto annullare l’efficacia dello strumento militare e, perciò, rendere la guerra impossibile. Tuttavia, come spesso accade nelle relazioni internazionali, i calcoli della razionalità sono alterati dall’imponderabilità delle emozioni. L’Iraq decise di non ritirarsi dal Kuwait e continuare la campagna militare, mentre gli stati presso le Nazioni Unite decisero che non c’era tempo per aspettare il suo ritiro e giunsero presto alla decisione di valutare la possibilità di un’operazione militare. Questo esempio chiarisce bene come le sanzioni possano essere utilizzate sia per prevenire la guerra, sia per prepararla. Infatti, è ormai opinione diffusa che la decisione di invadere l’Iraq nel gennaio del 1991 fu certamente favorita dall’impossibilità da parte di Saddam di accedere ai mercati internazionali per beni di prima necessità e rifornimenti militari. 

2. Dalla coercizione alla governance 



Le sanzioni sono state utilizzate da secoli come uno strumento sia di sicurezza collettiva che di politica estera e sono state impiegate sia in preparazione della guerra che in alternativa a essa. Questa visione dicotomica delle sanzioni è contenuta nella Carta delle Nazioni Unite negli articoli che disciplinano l’uso della forza (capitolo VII). Sono in molti a sapere che il Consiglio di sicurezza è l’unico consesso legittimato ad autorizzare l’uso della forza (articolo 42 della Carta), ma sono in pochi a sapere che si può ricorrere all’uso della forza solo quando altre misure, come appunto le sanzioni, siano già state utilizzate oppure si siano rivelate insufficienti. Il legame tra le sanzioni e la guerra viene quindi formalizzato anche nella Carta delle Nazioni Unite. Tuttavia, questo legame si è certamente indebolito negli ultimi decenni.  
Prendiamo il caso del disastro di Lockerbie avvenuto nel 1988. In quell’occasione le sanzioni vennero utilizzate come forma di lotta al terrorismo e non come forma esplicita di deterrenza alla guerra. Ricordiamo brevemente i fatti. Il 21 dicembre 1988 il volo 103 della Pan Am esplode in volo su Lockerbie, in Scozia; 270 persone, in maggioranza statunitensi e britanniche, perdono la vita. Le autorità americane e scozzesi accusano gli agenti segreti libici Abdel Basset Ali al-Megrahi e Lamen Khalifa Fhimah dell’azione. Il Consiglio di sicurezza dell’ONU esige da Tripoli la consegna di al-Megrahi e Fhimah e per convincere il presidente libico, il colonnello Muammar Gheddafi, impone sanzioni alla Libia che rimarranno attive dal 1992 al 1999, l’anno successivo alla consegna dei due agenti all’emissario dell’ONU Hans Corell.  
Un altro esempio sono le sanzioni annunciate dal presidente del Consiglio europeo dopo le manifestazioni di piazza Tienanmen nella primavera del 1989, emblematiche di un utilizzo in questa chiave. Nella notte fra il 3 e il 4 giugno 1989 morirono migliaia di persone sotto i colpi delle milizie cinesi inviate a Pechino per reprimere le rivolte di studenti e lavoratori che chiedevano più democrazia. Gli stati membri della Comunità europea decisero di interrompere la fornitura di armi verso la Cina per mostrare il proprio dissenso verso la violazione di diritti umani e per non essere corresponsabili, al fianco delle autorità locali, di quello che verrà chiamato in Occidente «il massacro di piazza Tienanmen». Anche in quel caso, le sanzioni non avevano un chiaro rapporto con la guerra, ma evidenziavano la necessità di stabilire una distanza con certi comportamenti che venivano considerati inaccettabili dai governi europei. Un chiaro segnale, piuttosto che una misura preparatoria o alternativa a un conflitto. 
Possiamo quindi affermare che la rappresentazione delle sanzioni come indissolubilmente legate alla guerra è un’immagine stilizzata di uno strumento di politica estera che, al contrario, viene utilizzato con varie sfumature.  
Le sanzioni imposte dalle Nazioni Unite sia contro il regime di Ian Smith nell’indipendente Rhodesia Meridionale che nel caso dell’apartheid in Sudafrica sono esempi di un impiego per raggiungere obiettivi politici. Nel primo caso, le sanzioni cercarono di colpire la dichiarazione di indipendenza di una classe dirigente che rappresentava sostanzialmente solo la minoranza etnica bianca in un paese a maggioranza di colore. Nel secondo caso, le sanzioni vennero utilizzate per danneggiare la legittimità del governo sudafricano e per indebolirlo sia internamente sia a livello internazionale.  
La fine della guerra fredda ha decretato l’inizio di una nuova epoca durante la quale le sanzioni internazionali sono state utilizzate come strumento non esclusivamente legato alla prevenzione o alla preparazione di un conflitto. Il libro di Cortright e Lopez The Sanctions Decade (2000) ha documentato in modo sistematico come l’ONU abbia utilizzato sanzioni in caso di guerra o di gestioni di conflitti – ad esempio in Iraq, in Angola, in Somalia e in Liberia –, ma anche in situazioni solo indirettamente collegate alla pace e alla sicurezza internazionali. Oltre al già citato caso della Libia, sanzioni contro il terrorismo internazionale hanno anche riguardato il Sudan e l’Afghanistan. 
A questo punto, dopo aver visto i casi di ricorso alle sanzioni a fini di politica estera e di prevenzione del terrorismo, possiamo fare un passo in più e individuare almeno altre due fattispecie che hanno portato al loro utilizzo.  
In un primo caso, il Consiglio di sicurezza dell’ONU ha utilizzato le sanzioni per stigmatizzare i colpi di stato. Con la fine della guerra fredda, in teoria, si sarebbe chiusa l’epoca nella quale i cambi di governo potevano avvenire per mano militare oppure senza seguire le procedure indicate dalle carte costituzionali vigenti nei diversi paesi. La rimozione dal governo di Bertrand Aristide e la presa del potere ad Haiti da parte della giunta militare guidata da Joseph Raoul Cédras furono un banco di prova importante per testare la tenuta di questo principio che si stava affermando nel sistema internazionale. Dopo mesi di tensioni, nel giugno 1993 il Consiglio di sicurezza adottò un embargo sulle armi, sanzioni finanziarie e petrolifere, intendendo sia imporre un costo materiale, sia ostacolare il riconoscimento da parte di altri stati della legittimità del nuovo governo.  
In altre occasioni, invece, la violazione di diritti umani divenne una causa sufficiente per giustificare l’adozione di sanzioni. Ad esempio, misure restrittive sono state imposte nel 1994 al Ruanda per il genocidio in atto da parte delle milizie hutu contro la minoranza dei tutsi. Non appena la comunità internazionale venne a conoscenza delle reali dimensioni della carneficina, il Consiglio di sicurezza decise di imporre un embargo alle armi e, contemporaneamente, mandare un forte segnale agli stati che avrebbero potuto intervenire. Come già detto, l’utilizzo della forza può essere autorizzato solo dopo aver adottato o anche solo considerato non efficace l’interruzione dei regolari rapporti commerciali. Per questa ragione, l’operazione Turquoise venne autorizzata dalla risoluzione 929 del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite del 22 giugno 1994 solo dopo che erano state adottate sanzioni economiche.  
Quindi, mentre la letteratura classica inserisce le sanzioni tra gli strumenti di coercizione un gradino sotto l’uso della forza militare, la pratica degli ultimi anni mostra come le sanzioni siano anche un meccanismo di governance globale. Con questo intendo dire che le sanzioni non sono utilizzate soltanto per affrontare minacce alla sicurezza nazionale degli stati in senso stretto, ma anche per favorire la qualità dei principi alla base della gestione del sistema internazionale. Questa evoluzione è evidente sia nelle pratiche più recenti degli stati, primi fra tutti gli Stati Uniti, sia in quelle delle Nazioni Unite. Il 21 ottobre 2022, infatti, il Consiglio di sicurezza ha adottato sanzioni contro Haiti, ma de facto le misure restrittive sono state decise contro un’organizzazione criminale e il suo leader perché costituirebbero una minaccia alle istituzioni del paese. La risoluzione del Consiglio indica una persona, Jimmy Chérizier detto «Barbecue», come capo dell’organizzazione, responsabile, fra l’altro, di rapimenti, atti di violenza sulle donne, traffico di esseri umani (i migranti), omicidi e utilizzo di bambini-soldato. Nessuna di queste motivazioni rappresenta una minaccia alla stabilità dell’ordine internazionale, ma sono certamente pratiche che si intende contenere e limitare anche attraverso l’utilizzo delle sanzioni.  
Gli Stati Uniti, spesso accompagnati anche da altri attori quali Unione europea, Regno Unito e Canada, negli ultimi anni hanno utilizzato con maggior forza le sanzioni per sostenere alcuni principi alla base del sistema internazionale senza che certe pratiche rappresentassero una minaccia diretta alla loro sicurezza. Ad esempio, Washington è ricorsa a sanzioni contro minacce soft, come gli attacchi cyber, le organizzazioni criminali e il traffico di esseri umani. Lo ha fatto non adottando sanzioni contro paesi specifici, bensì istituendo uno strumento legislativo permanente basato su certi principi che autorizza l’adozione di sanzioni contro individui responsabili di atti indicati come indesiderati. Queste sanzioni, note come «regimi orizzontali», non sono utilizzate contro stati/governi, ma tendono a colpire i responsabili di atti contrari alla legge.  
Uno dei regimi orizzontali più noti è conosciuto con il nome di Magnitsky Act ed è stato approvato dal Congresso americano nel 2016. Il nome dell’impianto sanzionatorio è ispirato a ﻿Sergej Magnitsky, un avvocato e revisore contabile russo morto nel 2009, in circostanze da chiarire, in carcere, dove era finito per aver denunciato frodi fiscali per oltre 200 milioni di dollari. Il Magnitsky Act è quindi la legge che delega al governo l’autorità di imporre sanzioni contro quanti sono ritenuti responsabili di violazioni di diritti umani, ovunque essi siano nel mondo. Si vieta loro l’accesso al territorio statunitense e se ne congelano i conti; come vedremo nei prossimi capitoli, le decisioni del governo americano hanno ripercussioni importanti anche per operatori non statunitensi. Il governo americano ha inteso in modo molto ampio questo regime sanzionando individui in diverse parti del mondo, dal Guatemala alla Cina, dal Congo alla Russia, dal Mali alle Filippine.  
Il regime orizzontale sui diritti umani nello stile Magnitsky è stato adottato da altri stati, come il Canada e il Regno Unito, e anche dall’Unione europea. Quest’ultima, ad esempio, ha utilizzato lo stesso principio per adottare sanzioni orizzontali contro l’utilizzo di armi chimiche e per scoraggiare gli attacchi cyber contro infrastrutture europee. Questo dimostra, se ce ne fosse ancora bisogno, che le sanzioni non sono più esclusivamente collegate alla guerra, ma vengono ampiamente utilizzate anche per minacce soft alla sicurezza nazionale e internazionale.  
Una pratica frequente è quella delle «sanzioni parallele», ovvero sanzioni che hanno diversi obiettivi e che vengono imposte per ragioni differenti all’interno della stessa crisi. Mentre nel dibattito pubblico, ad esempio, si fa riferimento in maniera generica alle sanzioni «iraniane», al loro interno esistono almeno due regimi di sanzioni parallele. Il primo è quello di cui si parla spesso, ovvero le restrizioni economiche che hanno avuto come obiettivo quello di impedire o di rallentare la realizzazione del programma nucleare e missilistico. Il secondo, di cui si parla meno, è quello imposto per contrastare le violazioni dei diritti umani avvenute per reprimere le proteste iniziate durante la campagna elettorale per le elezioni presidenziali nel 2019. Le Nazioni Unite hanno fatto lo stesso nei casi di Libia e ISIL adottando sanzioni «classiche», motivate dal bisogno di contenere e gestire un conflitto armato, e sanzioni più «moderne», motivate dalla necessità di combattere il commercio illegale di petrolio e il traffico di esseri umani.  
Le sanzioni, quindi, hanno caratteristiche molto diverse da quelle che solitamente vengono messe in luce nel dibattito pubblico, in quello politico e, spesso, anche in parte di quello accademico. Mentre molti pensano alle sanzioni come a uno strumento di coercizione intimamente legato alla guerra, in realtà nel ventunesimo secolo le sanzioni sono adottate per ragioni differenti, che non hanno a che fare direttamente con la sicurezza, ma sono a volte legate a temi specifici in contesti più ampi e sempre più spesso contro individui e attori non statuali. Questo libro cerca di fare chiarezza non solo su cosa siano le sanzioni oggi, ma anche sulla loro evoluzione, sulla loro efficacia e sulle caratteristiche di governance che ne consentono un utilizzo adeguato ed efficiente. Nel prossimo paragrafo verranno presentati i temi principali trattati nel volume.  

3. I temi principali del libro 



Questo libro racconta il ruolo delle sanzioni in tempo di guerra e di pace, nello stato di diritto e nelle situazioni di emergenza della politica internazionale.  
Il primo capitolo spiega come le sanzioni siano diventate un dispositivo di politica estera e come vengano inserite negli strumenti di governo nazionali e delle organizzazioni internazionali. Una breve introduzione servirà per comprendere come le misure restrittive in politica internazionale siano il prodotto della crescente interdipendenza tra gli stati non solo economica, ma anche politica e sociale. Dopo l’identificazione delle sanzioni come strumento primariamente politico, il capitolo si chiude definendo i mittenti, i bersagli, il pubblico e gli altri attori che sono responsabili delle sanzioni, della loro attuazione e della loro efficacia o inefficacia. 
Il secondo capitolo entra maggiormente nel dettaglio delle varie forme di sanzioni e presenta la loro evoluzione dalla forma classica comprensiva a quella contemporanea mirata. In passato, le sanzioni erano principalmente dirette a intere società come per l’Iraq di Saddam Hussein. Le conseguenze umanitarie emerse soprattutto nei casi di Iraq, Haiti e dei conflitti nell’ex Jugoslavia, unite alla percezione della loro scarsa efficacia, hanno portato a una riflessione corale della comunità accademica e politica con l’obiettivo di utilizzare le sanzioni per colpire i responsabili diretti di certe azioni, cercando di minimizzare i costi sulla popolazione. Passeremo quindi in rassegna le varie tipologie di misure utilizzate oggi, dal congelamento di conti correnti alla proibizione di vendita di prodotti ad alta tecnologia oppure al divieto di fornire servizi assicurativi a petroliere e altre imbarcazioni. 
Il terzo capitolo presenta gli attori che impongono le sanzioni. Le Nazioni Unite sono l’organizzazione globale che utilizza misure restrittive come strumento di difesa collettiva. Tuttavia, le sanzioni sono frequentemente adottate anche da organizzazioni regionali e da stati. Il capitolo pertanto discuterà l’esperienza dell’Unione europea e dell’Unione africana nell’utilizzare sanzioni, ma si occuperà anche della riluttanza nell’adottare misure da parte di altre organizzazioni regionali come MERCOSUR e ASEAN. Gli Stati Uniti saranno presentati come caso studio del mondo occidentale anche per il ruolo centrale che giocano nel mondo delle misure restrittive. Il capitolo si chiude con un commento alle azioni, nel campo delle sanzioni, di attori emergenti come Russia e Cina.  
Il quarto capitolo tratta delle motivazioni che vengono utilizzate per imporre sanzioni internazionali. A partire dalle ragioni più classiche, come la guerra, fino alle sanzioni utilizzate anche in circostanze di crisi a bassa intensità oppure in situazioni più difficilmente classificabili. Le numerose crisi che hanno caratterizzato la fine della guerra fredda hanno inaugurato l’era delle sanzioni utilizzate per gestire i conflitti e, più recentemente, anche per sostenere processi di pace e di consolidamento democratico. Una delle motivazioni più frequenti, soprattutto dopo gli attacchi terroristici dell’11 settembre, è diventata la lotta al terrorismo internazionale. Mentre il terrorismo di stato degli anni ’90 aveva portato alle sanzioni contro la Libia, la natura apolide di al-Qaida ha costituito una novità importante per quelle utilizzate in chiave antiterroristica. I casi di Iran e Corea del Nord hanno portato al centro dell’agenda internazionale anche il tema della non proliferazione nucleare e, più in generale, delle armi di distruzione di massa. I regimi orizzontali hanno consolidato la pratica di utilizzare sanzioni per ragioni non direttamente collegate alla guerra, come la difesa dei diritti umani, l’utilizzo di armi chimiche e l’esigenza di combattere gli attacchi cyber lanciati contro le infrastrutture critiche. Infine, la forte espansione delle sanzioni registrata negli ultimi anni ha normalizzato il loro utilizzo in ambiti nuovi come la lotta al narcotraffico, al crimine organizzato, e al traffico di esseri umani. 
L’evoluzione delle sanzioni – da comprensive a mirate e da strumento di difesa collettiva a meccanismo di governance globale – ha posto anche nuove sfide legate all’attuazione delle misure restrittive alle quali è dedicato il quinto capitolo. In particolare, si discute di come la mancanza di procedure giuridico-amministrative adeguate per l’applicazione di sanzioni mirate abbia in diverse occasioni posto il problema della tutela dei diritti fondamentali dei soggetti sanzionati. La funzione centrale esercitata da attori privati e da individui, sia come destinatari delle misure restrittive sia come agenti responsabili della loro attuazione, ha riservato un ruolo alle Corti nazionali e internazionali chiamate a svolgere un controllo giuridico sulle sanzioni. Mentre le restrizioni della libertà degli stati sono una possibilità nel contesto della politica internazionale, le restrizioni nei confronti dei diritti fondamentali degli individui, si pensi alla libertà di movimento oppure alla proprietà privata, non possono essere lasciate al giudizio esclusivo dei governi. La possibilità dei governanti di limitare tali libertà è regolata da norme fondamentali codificate nelle costituzioni e le decisioni sono sottoposte a verifica del potere giudiziario, il che spiega perché le sanzioni internazionali siano diventate oggetto di attenzione da parte di Corti di varia natura. Nel contempo sono ancora vive alcune delle critiche più classiche, come le conseguenze umanitarie e l’incapacità di colpire seriamente i bersagli delle sanzioni. Da un lato le sanzioni continuano a gravare sulla popolazione civile nonostante gli sforzi per ridurre al minimo le conseguenze umanitarie con il passaggio da sanzioni comprensive a mirate. Dall’altro vengono criticate perché facilmente aggirabili dai soggetti sanzionati. Il capitolo discute come questa duplice critica trovi una spiegazione almeno in parte nel fatto che l’impatto delle sanzioni non è più determinato solo in fase decisionale, ma anche nella fase attuativa da parte di attori non statuali, come aziende e istituti finanziari. Il capitolo si chiude trattando il tema dell’elusione delle sanzioni, problema diventato ancora più centrale proprio a causa della maggiore autorità concessa agli attori privati. 
Il sesto capitolo tratta della funzione e dell’efficacia delle sanzioni. Volutamente questo tema è affrontato per ultimo in quanto ritengo non sia possibile, o utile, discutere di efficacia delle sanzioni senza aver prima chiarito alcuni elementi che, sia nel dibattito accademico che in quello pubblico, contribuiscono a generare confusioni concettuali e pratiche. Questo problema è probabilmente quello più discusso e quindi la prima parte del capitolo cerca di rendere giustizia alle varie posizioni riassumendo i problemi sui quali si pone maggiore attenzione. La seconda parte del capitolo intende andare oltre questo dibattito il cui limite è quello di non spiegare perché le sanzioni siano in grande espansione, nonostante esista ancora una buona dose di scetticismo sulla loro efficacia. Il capitolo prosegue aumentando ulteriormente la complessità dell’analisi illustrando le sfumature che esistono dietro l’utilizzo spesso indistinto di termini chiave come «successo», «efficacia», «impatto», «efficienza» e «utilità» delle sanzioni. Infine, il capitolo si chiude delineando una strategia in cinque mosse per guidare l’analisi dell’efficacia delle sanzioni tenendo in considerazione l’elevata complessità che è tipica delle crisi all’interno delle quali vengono utilizzate. 
Le conclusioni riassumono i temi principali trattati e offrono alcune considerazioni sul futuro delle sanzioni. Un libro scritto nel 2023 non può evitare la discussione sull’«elefante nella stanza», pertanto la riflessione parte analizzando gli elementi di continuità e di unicità che caratterizzano le sanzioni imposte alla Federazione Russa a partire dal febbraio 2022. Questa prospettiva è utile perché conferma come la storia delle sanzioni negli ultimi anni offra una chiave di lettura efficace della politica internazionale e permette di valutare gli scenari che potrebbero presentarsi proprio come conseguenza anche della recente crisi in Ucraina. Gli equilibri di politica internazionale consentono anche di riflettere sul ruolo che le sanzioni giocheranno in futuro e su quali sfide accompagneranno il loro utilizzo. Del resto, le sanzioni sono state al centro della politica internazionale per oltre duemila anni, quindi è probabile che continueranno a farlo ancora per un po’. 


Capitolo primo 

Le sanzioni  come strumento di politica estera



Le sanzioni internazionali sono invocate così frequentemente che il termine potrebbe apparire chiaro e poco problematico. Al contrario, le sanzioni sono studiate in varie discipline e la loro applicazione alla politica internazionale presenta ulteriori peculiarità che meritano una particolare attenzione prima di approfondire tutti i vari aspetti e le questioni ancora aperte affrontate nel libro. Questo capitolo intende quindi prendere in esame due questioni di fondo.  
Prima di tutto, abbiamo bisogno di una definizione per evitare incomprensioni spesso originate dal modo in cui le sanzioni vengono utilizzate nei vari campi, come la sociologia e la giurisprudenza. Inoltre, esse vanno viste come uno degli strumenti di politica estera a disposizione dei governi, pertanto il capitolo descriverà come si sono affermate nel tempo, anche contestualizzando in chiave storica le ragioni del loro successo. Infine, il capitolo si chiuderà con un ulteriore chiarimento riguardo alla loro definizione. Mentre nel dibattito pubblico spesso si parla di sanzioni «economiche», verrà dimostrato che, in realtà, esse possono essere anche non economiche. 
1. Le sanzioni tra sociologia e diritto 



Le sanzioni sono uno dei comportamenti più frequenti fra esseri viventi che vivono in comunità. Le adottiamo tutti, anche se forse non ce ne rendiamo conto, e lo facciamo per punire dei comportamenti che riteniamo sbagliati o anche solo sgradevoli. Quando un amico ci tradisce, quando un collega non si comporta bene, ma anche quando un figlio non ascolta un genitore, la punizione è la naturale conseguenza socialmente accettata e, spesso, richiesta.  
L’obiettivo di una comunità di individui è quello di migliorare la cooperazione e si può raggiungere più facilmente quando il comportamento dei singoli è prevedibile e tiene in considerazione anche l’interesse del gruppo, non solo quello individuale. Se questo non accade, allora, il gruppo può decidere di punire gli individui che violano le regole comuni con l’obiettivo di rendere il comportamento futuro dei singoli membri prevedibile. Quindi, le sanzioni servono per creare una conformità di comportamento all’interno di una comunità sociale. Le sanzioni sono utilizzate per ridurre la devianza, ovvero quei comportamenti che deviano da ciò che viene identificato come norma. Per questa ragione una sanzione, almeno in sociologia, può anche essere positiva. Nel caso di una famiglia, i figli spesso ottengono delle ricompense quando si sono particolarmente impegnati a scuola. Oppure pensiamo agli incentivi per l’installazione di pannelli fotovoltaici o a uno sconto fiscale per l’assunzione di personale come esempi di sanzioni positive. In politica estera, gli incentivi possono assumere varie forme, dagli aiuti economici all’ammissione a organizzazioni internazionali come l’Unione europea oppure la NATO. 
Un’altra definizione di sanzione è di natura giuridica e si differenzia in modo sostanziale da quella di natura sociale perché la norma che si deve seguire è solitamente già stata codificata. Ad esempio, mentre l’educazione di un figlio oppure le aspettative comportamentali tra amici variano in base a moltissimi fattori, la violazione di una legge può essere molto più specifica. Il limite di velocità è codificato e sono rare le condizioni eccezionali che ne permettono la violazione, anche se comunque le eccezioni sono in qualche modo definite. Non solo, spesso la concezione giuridica delle sanzioni presuppone l’esistenza di una parte terza, il potere giudiziario, a cui compete decidere sulle eventuali differenze di interpretazione della legge. Pertanto, la sanzione – per il diritto – non è solo negativa, ovvero una penalità che viene imposta in conseguenza di una violazione di una norma codificata, ma è anche molto spesso esclusivamente consequenziale, ovvero avviene solo dopo che un dato comportamento si è verificato. 
Il diritto internazionale non si limita a parlare di sanzioni, ma dedica attenzione anche alle contromisure e alle ritorsioni. Secondo alcuni, infatti, parlare di sanzioni sarebbe inappropriato in quanto nel diritto internazionale non vi sono norme consolidate e condivise in modo comparabile a quello che si registra all’interno degli stati. Al contrario, il sistema internazionale è costituito da stati che si relazionano in maniera paritaria e che non hanno una struttura gerarchica in grado di imporre sanzioni in risposta alle violazioni di norme condivise.  
Quindi, con l’eccezione di alcune organizzazioni internazionali, si dovrebbe parlare di «contromisure» o di «ritorsioni». Le contromisure sono atti degli stati che violano obblighi internazionali, come ad esempio quelli condivisi all’interno dell’organizzazione mondiale del commercio, e sono una risposta a una precedente violazione del diritto internazionale da parte di un altro stato. A determinate condizioni le contromisure non sono considerate atti illeciti da parte dello stato che le adotta. Le ritorsioni sono fondamentalmente diverse in quanto comportano misure di scortesia oppure di ostilità nei confronti di un altro stato, ma a priori non sono incompatibili con alcun obbligo internazionale da parte di chi le adotta. Le ritorsioni possono costituire una risposta a un precedente atto illecito a livello internazionale, ma (contrariamente a quanto avviene per le contromisure) ciò non deve necessariamente succedere. Pertanto, le ritorsioni possono non essere temporanee o reversibili ma, eventualmente, possono contenere un elemento punitivo. 
Le sanzioni internazionali in politica estera sono utilizzate seguendo principi che sono a metà strada fra la sociologia e il diritto in quanto hanno le seguenti caratteristiche principali. 
	 Le sanzioni internazionali non sono quasi mai imposte per la comprovata violazione di norme codificate e, soprattutto, condivise. Come indicato sopra, gli stati e le organizzazioni internazionali ricorrono a sanzioni in conseguenza di atti ritenuti illeciti, ma siamo in presenza di decisioni prese da organi politici senza istituzioni indipendenti in grado di valutare l’entità della violazione di una norma oppure la qualità del processo che ha portato a formulare una specifica accusa. In altre parole, gli Stati Uniti e l’Unione europea hanno deciso di imporre sanzioni alla Russia, ma la gravità delle azioni di Mosca è una valutazione fatta da governi e non da un giudice terzo. L’eccezione a questa norma potrebbero essere le sanzioni che le organizzazioni internazionali impongono ai loro membri, come nel caso delle Nazioni Unite oppure dell’Unione africana. In questi casi, gli stati che entrano a far parte delle organizzazioni internazionali firmano dei trattati e, così facendo, delegano una parte di sovranità a queste organizzazioni e si vincolano a rispettare certi principi di comportamento. In violazione di questi principi è possibile che gli organi predisposti all’interno delle organizzazioni, come il Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite oppure il Consiglio di pace e di sicurezza dell’Unione africana, decidano di imporre misure che sospendono privilegi derivanti dall’appartenenza all’organizzazione stessa, oppure vadano oltre con misure economiche più invasive. Spesso queste sanzioni sono comprese negli stessi datasets che includono anche casi di misure imposte da stati, ma è importante, almeno in linea teorica, conoscerne le differenze.  
	 Anche se la norma fosse codificata, la violazione dovrebbe essere certificata da un organo indipendente che spesso non esiste. Al contrario, le sanzioni internazionali sono decisioni prese da organi politici che solo nel caso delle Nazioni Unite possono vantare una qualche forma di indipendenza. Anche in questo caso, tuttavia, le informazioni utilizzate per prendere le decisioni sono spesso secretate e il Consiglio di sicurezza è, in ogni caso, un consesso puramente politico. Quando le organizzazioni regionali oppure gli stati decidono di imporre sanzioni lo fanno su dati forniti da servizi di intelligence che non possono quindi essere ritenuti organi indipendenti soprattutto da chi le sanzioni le subisce. 
	 Le sanzioni internazionali sono anche di natura preventiva in quanto hanno come obiettivo quello di impedire eventi e non solo quello di punire i responsabili di certe azioni. Le misure di azione preventiva sono giuridicamente molto controverse perché non rispondono ad azioni, ma sono decisioni prese nell’ipotesi che certi eventi possano accadere. Le sanzioni imposte all’Iran per aver manifestato l’intenzione di sviluppare un programma nucleare sono state comminate per impedire che Teheran portasse avanti una certa azione, non per punire un fatto già avvenuto. Il caso forse più evidente sono le sanzioni al terrorismo internazionale, che mirano a ridurre le possibilità di attacchi in futuro oppure anche solo le probabilità che azioni terroristiche vengano ripetute. Di nuovo, stiamo parlando di una valutazione del rischio e non di una risposta a un evento già accaduto. 
	 Le sanzioni internazionali sono interpretate e codificate come uno strumento «eccezionale» della politica internazionale e quindi si crea uno spazio sui generis che le valutazioni giuridiche non possono ignorare. Si tratta dello stato d’eccezione (discusso da vari studiosi, in ultimo dal filosofo italiano Giorgio Agamben) che viene invocato dai governi per gestire eventi come la guerra oppure altre crisi ritenute non gestibili con strumenti «ordinari». Lo stato d’eccezione è contemplato anche nei trattati internazionali quando si prevedono delle deroghe in presenza di situazioni ritenute non ordinarie come i conflitti. Le sanzioni sono certamente meno invasive del ricorso alle armi, ma gli sono molto vicine in quanto vengono invocate per reazione a violazioni di norme esistenti. Non è un caso che le sanzioni siano spesso definite «contromisure», ovvero decisioni prese in risposta ad altri atti ritenuti problematici ai quali, però, non si può rispondere perché il quadro giuridico in vigore non prevede alcuna modalità per intervenire. Pertanto, le sanzioni creano uno spazio eccezionale di azione che, per definizione, non è codificato oppure lo è molto poco. Le sanzioni sono simili allo stato di emergenza invocato dai governi per gestire le conseguenze di calamità naturali oppure grandi crisi come la pandemia di Covid-19, ma senza l’effettivo potere di controllo esercitato dall’autorità giudiziaria nelle democrazie liberali.  


Nelle relazioni internazionali le sanzioni sono quindi uno strumento ibrido tra sociologia e diritto. La decisione di una comunità politica di punire certi comportamenti è solo in parte giustificabile e, quindi comprensibile, con strumenti esclusivamente giuridici. Da un lato abbiamo un sistema di norme non codificate e di valutazione di rischi e opportunità per interazioni future, dall’altro esiste l’esigenza di limitare uno strumento che viene utilizzato in deroga al normale funzionamento della politica internazionale.  

2. Le sanzioni e la politica estera 



Un noto volume curato da Peter Wallensteen parla di sanzioni come di uno strumento collocato, in politica estera, tra «parole e spade», il che evidenzia principalmente due aspetti. Il primo è che le sanzioni vengono invocate quando è ritenuto necessario andare oltre il regolare funzionamento dell’ordine internazionale, quindi sarebbe una misura oltre le parole. Il secondo è che le sanzioni si collocano poco sotto l’utilizzo dello strumento militare nel menu di opzioni di cui dispongono i decisori politici. In questo paragrafo cercheremo di fare ordine nella lista di tali opzioni per mostrare come, benché non sempre in un continuum, le sanzioni si posizionino in effetti al fianco di altre decisioni possibili in politica estera. Certamente questo schema si applica agli stati, mentre per le organizzazioni regionali oppure internazionali potrebbe farsi un distinguo. Tuttavia, in questo volume assumo che anche le decisioni di organizzazioni internazionali e regionali siano direttamente o indirettamente prese e attuate da stati, pertanto lo schema analitico della politica estera e dei suoi strumenti si può applicare anche alle organizzazioni governative regionali e internazionali. 
L’obiettivo di questa breve presentazione è duplice. Da un lato, intendo mostrare che le sanzioni possono essere uno strumento utile perché hanno delle caratteristiche particolari che altri strumenti non hanno, ma dall’altro non sono praticamente mai imposte da sole: coesistono per la maggior parte dei casi con altre decisioni che compongono una strategia. 
Ci sono cinque strumenti che, spesso interconnessi tra loro, possono essere considerati come opzioni di politica estera.  
Il primo è certamente la diplomazia. Forse la più classica forma di politica estera, la diplomazia consiste nella discussione e nel dialogo con gli altri attori del sistema internazionale. Le rappresentanze diplomatiche, benché in constante evoluzione, sono l’elemento più evidente di questo strumento di politica internazionale, ma non sono l’unico. La diplomazia include tutte le forme comunicative che non richiedono l’impiego di risorse materiali, sia militari sia economiche. La realizzazione di trattati attraverso processi internazionali, i forum, la decisione di formare alleanze con alcuni e non con altri sono tutte possibilità che rientrano nel novero della diplomazia.  
Il secondo strumento è costituito dall’insieme degli incentivi (sanzioni positive) che sono a disposizione dei governi per influenzare le decisioni di altri governi e il corso della politica internazionale. L’opzione principale sono gli aiuti economici che vengono erogati in varie forme, da aiuti allo sviluppo a trattati commerciali che forniscono vantaggi per chi li firma rispetto a chi si astiene. La caratteristica di base degli incentivi è che lo stato che ne fa uso offre un sostegno (soprattutto materiale) in cambio di un comportamento che, altrimenti, non si verificherebbe. Gli incentivi economici sono spesso studiati anche da quella che viene definita «diplomazia economica», proprio per sottolineare la differenza con l’uso della forza (e quindi in opposizione alla diplomazia).  
Il terzo set di strumenti di politica estera include tutti quegli interventi che hanno un costo materiale, come gli incentivi, ma non solo economico. Esempi di questo tipo di intervento sono le missioni di peacekeeping, nelle quali soldati e risorse vengono impiegati per gestire situazioni di crisi, oppure missioni di assistenza tecnica e di monitoraggio, che di nuovo richiedono l’impiego di risorse sia materiali che umane. Le caratteristiche di questi interventi sono l’utilizzo di risorse economiche e il maggiore coinvolgimento oltre i propri confini. L’impiego di personale, infatti, aumenta sensibilmente i rischi connessi alla partecipazione in una crisi. Di solito gli interventi di questo tipo sono, almeno in teoria, limitati all’ottenimento di un obiettivo super partes, come può essere il monitoraggio di un confine fra due attori in guerra, e non sono esplicitamente orientati a sostenere una parte del conflitto. Tuttavia, ogni tipo di intervento può essere visto a sostegno di una parte, e quindi tacciato di non neutralità. 
Il quarto strumento consiste nelle sanzioni che sono oggetto principale di questo volume. A differenza delle opzioni di cui sopra, le sanzioni sono una penalità che viene imposta a uno o più attori terzi. Le sanzioni sono, in qualunque modo esse vengano formulate, una forma di penalità, spesso materiale, ma anche solo simbolica, volta a stigmatizzare un certo tipo di comportamento/azione. La differenza sostanziale dalle prime tre modalità di intervento è che le sanzioni sono certamente una decisione ostile nei confronti di uno o più attori, ed è per questo che spesso sono considerate uno strumento coercitivo che precede l’uso della forza. Non è un caso che le sanzioni vengano spesso annoverate come un esempio di guerra economica. Questo avviene perché da un lato non implicano l’utilizzo dello strumento militare (guerra), ma dall’altro utilizzano l’arma economica con la stessa logica che si applicherebbe in uno scontro militare. 
Infine, l’ultimo strumento spesso più evidente, ma anche meno frequente, è l’uso della forza. Le relazioni internazionali nascono per studiare le cause della guerra fra gli stati, ma spesso è proprio la storia dell’uomo che è raccontata attraverso i conflitti. Nonostante la realtà confermi che la stragrande maggioranza delle interazioni nella storia dell’uomo sia stata di natura pacifica, l’uso della forza, oppure anche solo la possibilità che la forza sia utilizzata, rimane uno dei principali strumenti di cui dispone la politica internazionale. In questa categoria dobbiamo considerare tutte le possibili variazioni dell’uso della forza, dalla costituzione di una no-fly zone al conflitto aperto.  
Se considerate da questo punto di vista, le sanzioni sono una delle cinque modalità per condurre la politica estera di uno stato, pertanto rimangono uno dei pochi strumenti che possono essere utilizzati per perseguire i propri obiettivi. Questi strumenti sono anche a disposizione delle organizzazioni internazionali perché anch’esse possono avere un ruolo nella politica internazionale in modalità comparabili alla politica estera degli stati.  
La peculiarità delle sanzioni è quindi basata sul loro legame stretto con la dipendenza che gli attori hanno fra di loro. Mentre la guerra si può sempre fare, così come la diplomazia, dal momento che le risorse che un attore deve investire possono essere indipendenti da chi subisce certe azioni, la logica delle sanzioni si basa sul fatto che due attori siano interdipendenti e che, quindi, la privazione di certi benefici possa avvenire solo quando questi benefici, appunto l’interdipendenza, dipendano dalle strette relazioni tra le parti coinvolte. Il prossimo paragrafo tratta questo tema. 

3. L’interdipendenza economica e politica 



Le sanzioni dunque sono concepite per limitare dei benefici che derivano dall’interdipendenza in politica internazionale. In passato questo fenomeno si manifestava nelle relazioni tra gli imperi, oppure tra le città-stato, come abbiamo visto nel caso raccontato da Tucidide nella Guerra del Peloponneso e concernente le relazioni fra Sparta e Atene. Quest’ultima negò alla città di Megara l’accesso ai propri porti e a quelli dei suoi alleati per limitare i benefici del commercio. Il concetto di persona non grata, benché spesso legato a tradizioni romane, si è affermato solo nel medioevo e, anche allora, vietava l’accesso a determinati territori a persone che, evidentemente, ne avrebbero altrimenti usufruito.  
Le sanzioni, quindi, si basano essenzialmente sul rapporto di interdipendenza, sia essa economica o di altro genere. Negli ultimi due decenni il dibattito si è concentrato molto su quella che è stata definita una weaponized interdependence, il cui obiettivo è descrivere la volontà/l’intenzione dei governi di utilizzare l’economia come un’arma.  
Ciò che è possibile desumere dalle narrazioni sul tema della globalizzazione pare indicare che l’integrazione economica e l’interdipendenza abbiano fatto la loro prima apparizione negli anni ’70, quando Joseph Nye e Robert Keohane scrissero un volume che rimane centrale nella comprensione di un mondo in evoluzione, Power and Interdependence. Tuttavia, anche se presentato spesso come una novità, il tema è ricorrente nella storia e dipende, appunto, dal tasso di interdipendenza tra le varie economie all’interno del sistema internazionale. Ad esempio, il presidente Wilson verso la fine della prima guerra mondiale aveva espresso proprio questo concetto parlando delle sanzioni come di un rimedio silenzioso e mortale al problema della guerra. In questa visione era insita la convinzione che l’interdipendenza raggiunta dai maggiori attori del sistema internazionale dopo un secolo di sostanziale pace avesse reso le sanzioni uno strumento infallibile. L’interdipendenza era troppo elevata ed era impossibile immaginare come ogni singolo stato avrebbe potuto sopravvivere senza interagire con gli altri.  
Probabilmente, la visione di Wilson rifletteva la convinzione che la prima guerra mondiale fosse un’ora buia in un mondo che era economicamente e politicamente integrato sin dal Congresso di Vienna del 1815 e che sarebbe ritornato alla normalità dopo la fine del conflitto. Anche se l’intensità degli scambi commerciali del 1914 sarebbe stata raggiunta solo a partire dagli anni ’70, la convinzione rimase intatta fino a quando la Società delle Nazioni decise di imporre sanzioni contro l’Italia per l’invasione dell’Etiopia nel 1935. Le misure restrittive riguardarono l’esportazione di petrolio di cui l’Italia aveva necessità per soddisfare le ambizioni da grande potenza del regime fascista di Benito Mussolini.   
In precedenza, il tema era stato affrontato indirettamente da grandi pensatori a cavallo tra il Settecento e l’Ottocento. Adam Smith in La ricchezza delle nazioni (1776) e Immanuel Kant in La pace perpetua (1795) avevano già considerato l’ipotesi secondo la quale l’interdipendenza avrebbe gettato le basi per l’abbandono dello strumento militare per la risoluzione delle dispute. Su questi principi si basa la teoria della pace democratica, secondo la quale le democrazie sarebbero più pacifiche dei regimi autoritari proprio perché le persone, se poste di fronte alla scelta di sacrificare il benessere derivante dagli scambi internazionali per muovere guerra ad altre nazioni, sceglierebbero certamente la pace, a conferma della forza stabilizzatrice dell’interdipendenza.  
Questo libro non deve risolvere tale questione, ma mi limito a notare come da secoli l’interdipendenza economica venga considerata un fattore di fragilità, o di forza, per il benessere delle nazioni. Conseguentemente, le sanzioni economiche sono diventate uno strumento di sicurezza collettiva in grado, proprio attraverso la sospensione dei benefici dell’interdipendenza economica, di minare il futuro degli stati qualora i governi intraprendano strade «devianti» rispetto all’equilibrio internazionale. Certamente, le sanzioni possono essere utilizzate anche in situazioni diverse, come vedremo ampiamente nei prossimi capitoli. Tuttavia, la loro popolarità si basa soprattutto sulla possibilità di rimuovere o limitare dei benefici che originano proprio dal fatto che il benessere delle nazioni dipenda da risorse, materiali e immateriali, provenienti dall’estero. Non è un caso che le sanzioni siano tornate in auge con maggiore frequenza a partire dagli anni ’70 del Novecento, quando il commercio mondiale era tornato ai livelli di inizio secolo. Secondo i rilevamenti del Global Sanctions Database, le due decadi successive alla seconda guerra mondiale hanno visto una forte crescita delle sanzioni a partire dall’apertura di Nixon verso la Cina.  
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﻿Nei primi vent’anni dopo la fine della seconda guerra mondiale, le sanzioni sono state utilizzate in media 6,7 volte. Dai primi anni ’70, segnati dalla guerra dello Yom Kippur che ha causato uno shock petrolifero importante, a dimostrazione che l’interdipendenza era già un tema rilevante, le sanzioni vengono utilizzate in media circa il doppio delle volte rispetto alle due decadi precedenti. Come si evince dalla tabella 1, la crescita è stata esponenziale fino ad arrivare a 37 casi di sanzioni imposte ogni anno dal 2012 al 2022.  
Anche la Comunità europea dagli anni ’80 si affaccia al mondo delle sanzioni imponendo restrizioni commerciali prima contro l’Unione Sovietica e poi contro l’Argentina. Nel primo caso, sanzioni furono decise in risposta alla repressione in atto contro Solidarność in Polonia, mentre nel secondo furono prese contro la decisione della giunta militare al governo di occupare militarmente le isole Malvinas/Falkland. In questa circostanza l’aspetto interessante non è tanto che la Comunità economica europea fosse riuscita a coordinarsi per condurre una politica estera comune anche fuori dai propri confini, ma soprattutto che le sanzioni fossero tornate a essere viste come uno strumento economico in mano alle autorità politiche in alternativa alla guerra, anche perché percepite come meno costose. 
TAB. 1. Media numero sanzioni imposte per anno
	Anni 	Media impiego delle sanzioni 
	1949-1970
	6,7

	1971-1991
	13,0

	1991-2011
	24,8

	2012-2022
	37,0

	Fonte: Elaborazione dell’autore dai dati del Global Sanctions Database.




L’interdipendenza è spesso declinata solo in termini economici, ma l’esistenza della diplomazia deve fare invece riflettere sull’interdipendenza politica che probabilmente precede addirittura quella economica. L’interdipendenza politica si riferisce, ad esempio, al fatto che gli stati, per esistere, debbano essere riconosciuti da altri stati come previsto dalla Convenzione di Montevideo sui diritti e doveri degli stati del 1933. La Convenzione, firmata da 19 stati, ha sostanzialmente formalizzato la pratica di diritto internazionale consuetudinario secondo cui il riconoscimento di uno stato si basa su quattro principi fondamentali: una popolazione permanente, un territorio definito, un governo e, per l’appunto, la capacità di avere relazioni con altri stati. Quest’ultimo principio si collega a quanto detto sopra, ovvero al fatto che la possibilità di avere uno stato deriva anche dalla volontà degli altri stati di intrattenere con esso relazioni. Per questa ragione, le sanzioni possono anche avere una natura esclusivamente politica. 
La legittimità che proviene dall’intrattenere rapporti diplomatici è dunque legata alla possibilità di ricevere visite diplomatiche, ma anche a quella di effettuare visite per stringere nuove alleanze anche solo in cambio di un riconoscimento e, quindi, di ottenere una legittimità a livello internazionale che permette di beneficiare dei diritti che maturano dall’essere riconosciuti come un governo autorizzato a rappresentare uno stato. Pertanto l’interdipendenza politica non deve essere solo interpretata come una risorsa per l’esistenza di uno stato, ma anche per la legittimazione di un gruppo dirigente ad assumere compiti governativi che, quindi, gli consentano di agire in rappresentanza di uno stato. Ad esempio, le misure imposte dalle Nazioni Unite nel 1966 contro il regime di Ian Smith furono disegnate con l’obiettivo di impedire che la minoranza bianca del paese potesse controllare il governo riconosciuto legittimo a rappresentare la Rhodesia Meridionale. 
Facendo un salto avanti nel tempo di cinque decenni, le sanzioni decise dall’Unione europea contro lo Zimbabwe guidato da Robert Mugabe furono imposte per limitare le possibilità del suo partito, l’Unione nazionale africana di Zimbabwe – Fronte patriottico (Zimbabwe African National Union – Patriotic Front, ZANU-PF), di estrarre risorse pubbliche sfruttando il controllo del paese. Le misure furono adottate soprattutto per misconoscerne la legittimità a governare un paese attraverso frequenti violazioni dei diritti umani.  
Rendere un governo o un gruppo dirigente illegittimo ha certamente delle conseguenze economiche. Tuttavia, esse sono solo indirette e, spesso, non rilevanti nel brevissimo periodo. Il problema principale rimane la scarsa o nulla capacità di stabilire rapporti bilaterali e multilaterali con altri stati/governi che, quindi, renderebbero impossibile o inutile essere i rappresentanti di uno stato.  
La legittimità, quindi, può essere limitata negando il riconoscimento, ma anche negando la possibilità di viaggiare e avere rapporti internazionali con altri attori. Per questa ragione il divieto di accesso a certi territori, oppure la pratica di persona non grata possono avere un effetto molto importante sulla politica internazionale.  

4. Sanzionatori, sanzionati, spettatori e altri 



Fino a questo momento abbiamo accennato ad alcuni esempi di sanzioni imposte da qualcuno e subite da altri. Tuttavia questo volume intende andare oltre la narrazione puramente «conflittuale» delle sanzioni che si concentra solo sulle parti direttamente in conflitto, e vuole fornire alcuni strumenti concettuali che permettano una visione olistica, e quindi più completa, del problema. Per questo la lettura di episodi di sanzioni deve sempre includere l’analisi dei mittenti (senders), dei bersagli (targets) e del pubblico (audience).  
Il mittente è l’attore che impone le sanzioni, le quali possono essere unilaterali oppure multilaterali come indicato sopra. Le sanzioni unilaterali sono quelle imposte esclusivamente o principalmente da un singolo paese. Ad esempio, gli Stati Uniti sono uno degli stati che impongono sanzioni più frequentemente rispetto agli altri. Le sanzioni multilaterali, invece, possono avere vari gradi di «multi-». Un esempio è dato dalle sanzioni coalizionali, ovvero quelle in cui un’alleanza o un altro gruppo di stati agisce collettivamente: un caso è quello delle sanzioni della guerra fredda imposte dal COCOM (Comitato di coordinamento per il controllo multilaterale sulle esportazioni, che comprendeva i membri della NATO più il Giappone e l’Australia) sulle esportazioni di armamenti verso l’Unione Sovietica e i suoi alleati. Le sanzioni possono anche essere imposte da organizzazioni regionali: ad esempio, Unione europea, Unione africana, Organizzazione degli stati americani. Le sanzioni pienamente multilaterali sono quelle imposte dal Consiglio di sicurezza dell’ONU, di cui si sono verificati oltre quaranta casi. 
Discutiamo ora del bersaglio, ovvero dell’attore al quale si applicano le misure restrittive. Storicamente, i bersagli delle sanzioni erano attori istituzionali ai quali venivano riconosciute delle qualità di sovranità, come le città-stato, gli imperi e gli stati. Come vedremo nel prossimo capitolo, negli ultimi anni i bersagli sono stati agenzie governative, aziende pubbliche, ma anche aziende private, gruppi politici e individui. Il governo degli Stati Uniti, ad esempio, ha creato un elenco di individui, entità e organizzazioni identificati come una minaccia per la sicurezza nazionale e l’economia del paese (Specially Designated Nationals and Blocked Persons List – lista SDN). Tale lista al 25 gennaio 2023 include 11.458 bersagli. Molti stati hanno anche liste analoghe dedicate alle organizzazioni terroristiche. L’Unione europea, ad esempio, ha liste per il terrorismo esterno e per quello interno. Nella lista delle organizzazioni terroristiche internazionali troviamo, fra le altre, Hamas in Palestina e il Partito curdo dei lavoratori (PKK), mentre la lista per il terrorismo interno contiene organizzazioni sia famose, come l’ETA (Euskadi Ta Askatasuna/Tierra Vasca y Libertad) nei Paesi Baschi, sia meno conosciute, come la «Cooperativa artigiana fuoco e affini (occasionalmente spettacolare)» in Italia. ISIS e al-Qaida appartengono a un regime ancora diverso, mentre sta diventando una pratica sempre più frequente quella di utilizzare le sanzioni contro organizzazioni criminali come, ad esempio, il gruppo messicano Los Zetas oppure il Circolo dei fratelli, un’organizzazione criminale euroasiatica attiva nel traffico di droga. 
Mentre parliamo spesso di bersagli e mittenti, non dobbiamo dimenticare che le sanzioni sono scontri che avvengono sempre davanti a un pubblico al quale non viene data la dovuta attenzione. Tuttavia, l’influenza del pubblico sul comportamento dei singoli individui è anche alla base delle scienze sociali e, soprattutto, della sociologia che studia come il comportamento individuale sia, in effetti, causato dalle aspettative e dal comportamento che hanno gli altri su di noi. Per capire la portata di questa influenza basti pensare al comportamento dei giocatori di calcio in occasione di un gol segnato a gennaio 2020, prima dello scoppio della pandemia, oppure ad aprile dello stesso anno. La differenza con la quale venivano celebrati i gol era dovuta quasi esclusivamente all’assenza, o alla presenza, degli spettatori negli stadi. Le sanzioni funzionano allo stesso modo. Quando un mittente decide di ricorrere a sanzioni, così come a ogni altro strumento di politica estera, lo fa sapendo che altri stanno «guardando». Quindi dobbiamo sempre pensare che il pubblico, così come per i mittenti e per i bersagli, può essere costituito da vari componenti.  
Innanzitutto, le sanzioni colpiscono bersagli che sono sempre all’interno di una comunità più vasta e quindi è ragionevole assumere che ci siano altri attori che stanno osservando. Questa categoria può comprendere altri attori che, potenzialmente, possono diventare il bersaglio di ulteriori misure sia all’interno della comunità di appartenenza – come un oligarca russo quando altri oligarchi sono presi di mira – sia fuori di essa. Un esempio evidente sono le sanzioni contro la proliferazione di armi nucleari imposte a Corea del Nord e Iran che sono guardate con attenzione da quei governi che potrebbero sviluppare piani per un riarmo nucleare. In secondo luogo, esiste un pubblico interno ai mittenti delle sanzioni che ha un ruolo spesso fondamentale per spiegare decisioni in politica estera. Le sanzioni imposte dagli Stati Uniti a Cuba furono rafforzate nel 1996, ben oltre la fine della guerra fredda, quando la minaccia dell’espansione sovietica non esisteva più, quindi che senso aveva imporre sanzioni ancora più dure? La minoranza cubana che aveva lasciato l’isola con l’arrivo al potere di Castro negli anni ’60 giocò un ruolo decisivo nella costituzione, negli Stati Uniti, di un fronte in favore delle sanzioni perché sperava di ottenere una qualche forma di risarcimento per le proprietà confiscate dal governo. 
Esiste poi la comunità internazionale, ovvero quell’insieme di attori verso i quali gli stati principali riconoscono un legame dettato dal senso di responsabilità e dal senso di appartenenza. Il senso di responsabilità si deve al ruolo speciale che gli stati più importanti sentono di avere verso gli altri. Il senso di appartenenza si riferisce al legame che si crea con altri attori costruito sulla condivisione di norme specifiche. Ad esempio, gli Stati Uniti sentono il dovere di difendere gli alleati quando sono attaccati, e l’Unione europea sente la necessità di migliorare la condizione dei diritti umani anche oltre i propri confini. Quando queste ragioni diventano questioni identitarie, allora le sanzioni non vengono attivate solo pensando a quello che accadrà ai bersagli, ma con l’obiettivo di evitare le conseguenze reputazionali che deriverebbero dall’indifferenza. Fare qualcosa di inefficace è talvolta meglio che non fare niente perché il costo di perdita di legittimità sarebbe superiore. In breve, queste sono sanzioni «simboliche» che vengono imposte non per raggiungere obiettivi specifici verso qualcosa, ma per soddisfare le aspettative proiettate su di sé da parte della comunità. 

5. Conclusione 



Le sanzioni internazionali sono decisioni di politica estera adottate in deroga al «normale» funzionamento dei rapporti diplomatici, politici ed economici fra organizzazioni internazionali e stati. Le sanzioni sono considerate tutte uguali, ma ci sono invece differenze sostanziali tra le misure imposte dalle organizzazioni internazionali e quelle imposte dagli stati. Poi ci sono differenze per quanto riguarda le sanzioni comprensive, quindi gli embarghi che bloccano ogni tipo di relazione verso intere economie, e le sanzioni settoriali che, al contrario, colpiscono solo settori specifici. Questo capitolo ha passato in rassegna il significato e l’utilizzo delle sanzioni nella storia mostrandone sia le innovazioni, ma anche le costanti che ne hanno determinato la loro espansione e il loro utilizzo dalla guerra del Peloponneso fino alla guerra fredda. 
L’incentivo all’utilizzo delle sanzioni viene principalmente da due fattori.  
Il primo è che esse si nutrono della (crescente) interdipendenza fra gli attori del sistema internazionale. I collegamenti sempre più frequenti a livello economico, politico e sociale, situazione che ha subito un’accelerazione decisiva dopo la fine della guerra fredda, creano una vulnerabilità che le sanzioni possono sfruttare. Le sanzioni sono principalmente economiche ma non solo, proprio perché l’interdipendenza non è solo economica, ma anche politica e sociale. Per questa ragione, oltre a restrizioni finanziarie ed economiche, misure restrittive possono anche riguardare la possibilità di muoversi da un paese a un altro, ma anche le restrizioni diplomatiche sono un modo per minare la legittimità internazionale dei soggetti listati. 
Il secondo fattore è costituito, in molte crisi internazionali, dai rischi sostanzialmente più bassi insiti nel ricorso alle sanzioni rispetto all’uso della forza. Torneremo su questo punto nel capitolo sesto quando parleremo di efficacia; per il momento abbiamo passato in rassegna i vari strumenti in politica estera mostrando come l’alternativa alle sanzioni sia spesso solo l’intervento militare. Mentre si parla molto dell’(in)efficacia delle sanzioni, muovere guerra è generalmente considerata una remota possibilità a disposizione dei governi perché rimane molto difficile valutarne i rischi, i danni collaterali, i costi e, conseguentemente, anche le reali probabilità di raggiungere gli obiettivi desiderati.  
La comprensione delle sanzioni, tuttavia, passa per il riconoscimento dell’esistenza del pubblico e di attori terzi oltre a mittenti e bersagli di misure restrittive. Il pubblico ha solo apparentemente un ruolo passivo nel determinare il comportamento di mittenti e bersagli; gioca invece un ruolo molto importante anche per la diversità e la molteplicità delle varie situazioni. Ci sono poi anche attori terzi che possono avere un ruolo significativo, ruolo che, negli anni, è cresciuto sempre di più anche grazie all’evoluzione delle sanzioni dalla loro forma classica alla loro più recente trasformazione in sanzioni mirate. Il prossimo capitolo tratta proprio di questo passaggio, cominciato durante la guerra fredda e perfezionatosi fino a oggi, che ha cambiato radicalmente il funzionamento di uno strumento centrale di politica estera e di governance globale. 


Capitolo secondo 

Dall’Iraq ad Abramovich:  evoluzione delle sanzioni  da comprensive a mirate



Nelle settimane di preparazione di questo libro i giornali hanno raccontato di misure restrittive imposte a vari oligarchi russi: Usmanov, Timchenko, Abramovich e tanti altri. La forma che le sanzioni hanno maggiormente assunto nella storia, ovvero quella comprensiva, si basa fortemente sull’intreccio di relazioni economiche, politiche e sociali tra i vari paesi. Tuttavia, l’imposizione di sanzioni internazionali a individui, che oggi chiamiamo «sanzioni mirate», sembra essere diventata la normalità. 
Nel 1990 nessuno pensò di imporre restrizioni contro Saddam Hussein per contrastare i suoi piani di espansione in Iraq, mentre oggi Vladimir Putin, Nicolás Maduro e Kim Jong-un sono solo alcuni degli esempi più conosciuti fra le migliaia di individui che sono, o sono stati, oggetto di sanzioni. La lista di soggetti listati per alcuni regimi sanzionatori, come la risoluzione 1267 contro al-Qaida delle Nazioni Unite e le sanzioni al Myanmar dell’Unione europea, ha avuto più di mille bersagli fra persone giuridiche, ovvero aziende, istituti di credito ecc., e persone fisiche, ovvero individui. Come è stato possibile che tutto sia cambiato così rapidamente? Come sono nate le sanzioni mirate? Per rispondere a queste domande, vedremo come le sanzioni si sono evolute negli ultimi trent’anni, dall’invasione irachena del Kuwait ai giorni nostri.  
Il capitolo presenta la storia dell’evoluzione delle sanzioni da comprensive a mirate. Verranno presi in considerazione alcuni esempi di sanzioni adottate in passato per poi introdurre, nel secondo paragrafo, le ragioni che hanno portato a una crisi profonda dello strumento. Il terzo paragrafo spiega come l’affermazione del principio della responsabilità individuale internazionale abbia creato le premesse per l’istituzionalizzazione delle sanzioni contro individui e attori non statuali. Infine, verranno discusse in maniera più dettagliata la fase di perfezionamento delle sanzioni mirate e le loro differenze rispetto a quelle comprensive. 
1. Le sanzioni del passato  



Il termine «sanzione» è di utilizzo recente, ma gli assedi, ovvero tagliare i rifornimenti a una città per costringerla alla resa, hanno principi di funzionamento molto simili. O almeno sono percepiti così. La frequenza degli assedi in epoca medievale contribuisce a spiegare l’evoluzione delle costruzioni, dai semplici bastioni e torrioni militari, in grado di ospitare solo pochi soldati e con pochissime risorse per resistere a un assedio, alle città fortificate del tardo medioevo, che avevano non solo ampie scorte ma anche un sistema produttivo interno alle mura. La possibilità di avere una fonte di approvvigionamento protetto dalle fortificazioni spostava il peso della «resistenza» dai difensori agli attaccanti, in quanto anche cingere d’assedio una città per un esercito richiedeva l’impiego di ingenti risorse. In altre parole, le città fortificate tardomedievali svilupparono modalità di resistenza alle sanzioni attraverso la mitigazione dei rischi derivanti dall’interdipendenza di cui abbiamo parlato nel capitolo precedente.  
Gli assedi erano prima di tutto un’interruzione totale di scambi commerciali e finanziari, quindi le sanzioni sono sostanzialmente questo. In forma generica, ci riferiamo spesso agli «embarghi», ma le sanzioni hanno da sempre avuto forme diverse. L’Inghilterra, per contrastare l’espansione della Francia guidata da Napoleone Bonaparte, mise in atto il blocco dei porti continentali (1806), al quale la Francia rispose con misure analoghe contro i porti britannici. Le sanzioni della Società delle Nazioni del 1935 all’Italia in seguito all’invasione dell’Etiopia riguardavano principalmente il petrolio.  
Durante la guerra fredda le forniture militari diventarono oggetto di grandi attenzioni da parte dei governi, sia come sanzioni positive per sostenere certi alleati, sia come sanzioni negative, ovvero per evitare che altri potessero entrarne in possesso. Le sanzioni imposte dalla Comunità europea all’Argentina negli anni ’80 per l’invasione delle isole Malvinas/Falkland oppure quelle imposte alla Cina dopo gli eventi di piazza Tienanmen nel 1989 ne sono soltanto alcuni esempi.  
Un altro caso importante durante la guerra fredda furono le sanzioni che i paesi dell’OPEC adottarono contro Israele e i suoi alleati in conseguenza della guerra con Egitto e Siria nell’ottobre del 1973. Anche in questo caso le sanzioni furono rese possibili dalla dipendenza dal petrolio di alcuni stati nei confronti degli stati esportatori e la misura restrittiva fu certamente settoriale, quindi limitata a un solo settore economico, ma anche rivolta a interi stati come nella tradizione delle sanzioni comprensive «classiche».  
Benché sanzioni comprensive non fossero l’unica tipologia di sanzioni adottata in passato, l’interruzione del commercio con intere economie è entrata in una fase di crisi dalla quale sono emerse le sanzioni mirate. Il prossimo paragrafo tratta le cause all’origine di questo cambiamento.  

2. La crisi degli anni ’90: tra inefficacia e conseguenze umanitarie 



Spesso si è notato come le sanzioni siano cambiate poco in quasi 2.500 anni. Dal decreto contro Megara nel 432 a.C. all’embargo deciso dall’ONU contro l’Iraq nell’estate del 1990, le sanzioni economiche hanno spesso assunto la forma di una proibizione totale o parziale del commercio con un’intera comunità politica, sia essa una città, un impero oppure, più recentemente, uno stato. A segnare un’importante svolta nel modo di applicare le sanzioni furono le pesanti critiche sollevate durante la vicenda irachena del 1990 per le conseguenze umanitarie terribili sulla popolazione civile. Poco importa che almeno parte di questi costi umanitari fosse stata causata più dalla decisione del governo di Baghdad di punire i propri oppositori politici interni e che i dati siano stati probabilmente gonfiati dal regime per far apparire più alto il conto delle vittime. Quello che tutti ricordano e che segnò il dibattito dell’epoca fu che le sanzioni dell’ONU all’Iraq causarono la morte di 500.000 bambini, secondo quanto pubblicato da «Lancet» nel 1995. Mentre la reale dimensione della strage rimane da verificare, è indubbio che le conseguenze umanitarie in Iraq furono sicuramente gravi e reali. 
Quindi, mentre da una parte le sanzioni stavano avendo effetti collaterali molto seri, dall’altra Saddam Hussein non pareva affrontare grosse difficoltà per rimanere al potere. Non è un caso che la comunità internazionale decise di creare il programma Oil for Food per ridurre le conseguenze «letali» delle sanzioni, mentre Saddam Hussein venne rimosso dal potere solo a seguito dell’invasione miliare dell’Iraq nel 2003 da parte di una coalizione di paesi guidata dagli Stati Uniti.  
Problemi simili stavano diventando frequenti nei casi di sanzioni utilizzate nella prima metà degli anni ’90, come nei confronti della Repubblica Federale di Jugoslavia, del Ruanda e di Haiti. In questi tre casi, le sanzioni sono state imposte su ampi settori economici, cosicché le conseguenze umanitarie sono diventate una delle principali preoccupazioni della comunità internazionale. In aggiunta alle conseguenze umanitarie e alla bassa efficacia, le sanzioni apparivano controproducenti in quanto i destinatari non solo riuscivano a evitarne gli effetti, ma a volte furono in grado di rafforzare il loro legame con il potere.  
Le prove a sostegno di questa tesi possono essere trovate nei quattro casi sopra citati. Ad esempio, Saddam Hussein rafforzò la sua posizione in quanto fu in grado di addossare i costi economici delle sanzioni all’opposizione interna. Allo stesso modo, la Serbia guidata da Slobodan Milošević riuscì a beneficiare dell’embargo sulle armi in quanto era l’unica a disporre di importanti mezzi militari all’inizio del conflitto. Tutti i suoi oppositori si trovarono in difficoltà quando iniziarono le operazioni militari, non solo per il fatto di non avere armi a disposizione in quanto attori generalmente non statuali, ma anche per il fatto che non godevano neppure della possibilità di acquistarle a causa dell’embargo.  
Nel caso del Ruanda e di Haiti abbiamo assistito a processi simili. Da un lato, le sanzioni hanno aiutato gli aggressori a mantenere un vantaggio competitivo rispetto a quelli che, almeno per la comunità internazionale, vennero considerati gli aggrediti. In Ruanda la maggioranza hutu, che era organizzata e certamente meglio armata della minoranza tutsi, guidò un’ondata di violenza che in poco più di tre mesi causò la morte di circa 800.000 persone. In quel caso il divieto di esportare armi verso il Ruanda consolidò un rapporto di forza in favore degli hutu, impedendo così ai tutsi di contrapporre una risposta armata di pari livello. 
Anche la giunta militare che aveva conquistato il potere ad Haiti trasse beneficio dalle sanzioni. Le Nazioni Unite imposero un embargo a prodotti petroliferi, alle armi e restrizioni finanziarie per il governo con l’obiettivo di indebolire l’economia dello stato e, in teoria, anche la capacità della giunta militare e dei loro esponenti di guidare il paese efficacemente. Mentre probabilmente il paese nel suo complesso diventò più povero, i membri della giunta militare riuscirono a trasferire i danni provocati dalle sanzioni sui loro oppositori politici, così come fatto da Saddam, ma riuscirono anche a fare enormi profitti con il commercio illegale delle risorse colpite dalle sanzioni. Ancora una volta, mentre l’intenzione delle Nazioni Unite era quella di indebolire il governo, le sanzioni lo resero ancora più forte. 
In ogni caso, le aspettative che le sanzioni potessero portare a risultati immediati furono vanificate dalla realtà. Il ritorno di Jean-Bernard Aristide ad Haiti fu reso possibile dalla minaccia di invasione militare americana. Le sanzioni adottate per fermare il genocidio in Ruanda furono accusate di aver giocato un ruolo marginale nella risoluzione della crisi in quanto le violenze furono interrotte solo grazie all’intervento militare della Francia. Come per la firma degli Accordi di Dayton da parte della Serbia: la pace fu raggiunta quando lo spettro dell’intervento militare straniero venne percepito come reale. Mentre in Iraq, Saddam Hussein non lasciò il governo né decise di ritirarsi dal Kuwait a causa delle sanzioni, bensì manu militari.  
Quindi, verso la metà degli anni ’90 la reputazione delle sanzioni era ai minimi storici. Non solo si erano dimostrate non in grado di raggiungere obiettivi chiari di politica estera, ma erano anche accusate da un lato di creare crisi umanitarie e, dall’altro, di dare maggiore forza agli attori che avrebbero dovuto esserne colpiti. Vi era quindi una convinzione molto diffusa che le sanzioni non erano uno strumento efficace di politica estera e quindi fossero da evitare. Tuttavia, abbiamo visto come le sanzioni fossero uno dei pochi strumenti nelle mani di organizzazioni internazionali e stati, quindi non sarebbe stato facile farne a meno, ma qualcosa sarebbe dovuto cambiare. 

3. Il nuovo ordine internazionale e la responsabilità degli individui  



Le sanzioni non potevano essere abolite, ma dovevano cambiare. La pubblicazione dell’articolo di «Lancet» che accusava l’ONU di aver provocato la morte di 500.000 bambini in Iraq pose drammaticamente il problema delle sanzioni che colpivano i bersagli sbagliati. Tuttavia non vi erano al momento alternative. La consuetudine nel sistema internazionale era che solamente gli stati venissero ritenuti responsabili delle azioni di politica estera e non gli individui che pro tempore si trovavano a guidarli.  
Questo principio però iniziò a vacillare non per le sanzioni, ma per le atrocità commesse in certi conflitti da individui che non potevano più essere giustificati con la ragion di stato. Pertanto, come nel processo di Norimberga si affermò il principio secondo il quale non è sempre obbligatorio seguire gli ordini dei superiori, i conflitti in Ruanda, Sierra Leone ed ex Jugoslavia accesero le luci su crimini che non potevano essere ignorati anche per la diffusione che ne veniva data dai mass media, il cosiddetto «effetto CNN». 
Questi conflitti e la rinnovata volontà di alcuni stati di investire risorse per l’affermazione di nuove norme fondanti a livello mondiale hanno portato alla creazione di tribunali internazionali incaricati di giudicare le responsabilità individuali per gravi violazioni dei diritti umani. Con questa missione furono costituiti i Tribunali speciali per l’ex Jugoslavia (1993), per il Ruanda (1994) e per la Sierra Leone (1996). Successivamente, altri tribunali furono creati per la Cambogia (2003) e per il Libano (2005).  
Quello che queste iniziative ebbero in comune, soprattutto all’inizio, fu che questi tribunali avrebbero dovuto riconoscere l’eccezionalità dei conflitti per i quali erano stati creati. In altre parole, questi tribunali furono istituiti con il mandato di processare individui accusati di aver commesso azioni esclusivamente all’interno di quei conflitti che non potevano essere giustificate semplicemente asserendo di aver eseguito ordini oppure di aver perseguito un interesse nazionale. Certe azioni non potevano essere tollerate in nessuna circostanza e, per questo, il principio della responsabilità internazionale che di solito è data solo agli stati venne derogato per far spazio alla responsabilità degli individui per le loro azioni. 
I conflitti degli anni ’90, assieme alla crescente notorietà delle atrocità commesse dai vari partecipanti, probabilmente dovuta alla loro visibilità più che alla loro novità, hanno contribuito in maniera sostanziale al consolidamento della responsabilità individuale internazionale. Secondo questo principio certe azioni commesse, anche nell’espletamento delle proprie funzioni, non avrebbero dovuto essere sottratte al controllo giurisdizionale della comunità internazionale. Per questa ragione fu creata la Corte penale internazionale (CPI) con lo Statuto di Roma del 1998 approvato da 120 stati. La CPI ha sede all’Aia in Olanda, ed è entrata in funzione nel 2002 quando lo Statuto fu ratificato da 60 stati. A gennaio del 2023, 123 stati hanno accettato la giurisdizione della CPI. Il mandato della Corte è quello di investigare gravi violazioni dei diritti umani, come il genocidio, crimini contro l’umanità e crimini di guerra, commessi da cittadini degli stati firmatari dello Statuto di Roma. Il Consiglio di sicurezza ha l’autorità di estendere il mandato della Corte anche a territori di stati che non hanno aderito, come accaduto quando, per giudicare i crimini commessi in Darfur, in Sudan, è stata incaricata la CPI con la risoluzione 1593 del marzo 2005. 
La CPI ha istituzionalizzato una norma che si è venuta formando nel corso degli anni ’90 e che ha rappresentato una novità nel diritto internazionale. Mentre prima gli stati erano ritenuti gli unici attori nel sistema internazionale, per cui usare la forza o le sanzioni contro capi di stato e di governo era ritenuto impensabile, dalla seconda metà degli anni ’90 gli individui sono diventati personalmente responsabili delle proprie azioni di fronte non solo alle autorità nazionali, ma anche a quelle internazionali. Questo nuovo principio offrì una possibilità di evoluzione per le sanzioni internazionali che potevano essere disegnate in modo diverso dal passato per avere la certezza che fossero proprio i responsabili di certe politiche, e non la popolazione civile come nel caso iracheno, a pagare il prezzo delle loro azioni.  

4. Gli individui e le sanzioni 



La trasformazione degli individui da oggetto a soggetto del sistema internazionale, e quindi il riconoscimento dell’idoneità di un individuo a essere titolare di situazioni giuridiche soggettive come diritti, obblighi, oneri e doveri, iniziarono a diffondersi anche all’interno del mondo delle sanzioni. Gli attacchi terroristici alle ambasciate americane in Tanzania e Kenya avvenuti nell’estate del 1998 furono forse una delle prime occasioni nelle quali le sanzioni individuali furono considerate e utilizzate. Gli Stati Uniti furono svelti nell’accusare al-Qaida e Osama bin Laden e, di conseguenza, il regime talebano in Afghanistan che veniva sospettato di offrire ad al-Qaida una base logistica dalla quale operare. L’amministrazione Clinton ordinò subito un attacco militare a Kabul poche settimane dopo gli attentati a Dar es Salaam e a Nairobi. Si formò un consenso anche all’interno del Consiglio di sicurezza e le prime sanzioni contro il regime dei talebani arrivarono l’anno successivo con la risoluzione 1267 e, nel 2000, la risoluzione 1333 fu la prima a imporre sanzioni individuali in forma di un congelamento dei beni. La prima persona nominata in una risoluzione dell’ONU fu Osama bin Laden. 
La designazione di bin Laden fu anticipata di qualche mese da quello che verrà poi conosciuto come il Rapporto Fowler. Come vedremo nei prossimi capitoli, le Nazioni Unite possono creare dei panels di esperti con il compito di monitorare l’attuazione delle sanzioni decise dal Consiglio di sicurezza. L’ambasciatore canadese Robert Fowler fu il presidente del panel deciso nel contesto delle sanzioni contro UNITA (Unione nazionale per l’indipendenza totale dell’Angola). Il rapporto finale venne pubblicato nel marzo del 2000 e per la prima volta gli esperti decisero di rivelare le pratiche che venivano usate per eludere le sanzioni e, soprattutto, le persone responsabili di queste azioni. Il rapporto conteneva un elenco di persone, che includeva anche capi di stato africani, proprio a conferma di quel cambiamento di cui abbiamo parlato sopra, ovvero che gli individui non potevano più proteggersi dietro lo scudo della sovranità statale, ma stavano diventando sempre più accountable davanti agli attori classici del sistema internazionale.  
L’evento che diede un impulso decisivo all’evoluzione delle sanzioni fu segnato dagli attacchi terroristici dell’11 settembre 2001. Le responsabilità di quanto accaduto furono molto presto attribuite ad al-Qaida e al suo leader Osama bin Laden. In passato, la discriminante sarebbe stata la connessione fra uno stato e le azioni dei suoi cittadini, come era avvenuto solo pochi anni prima per gli attentati di Lockerbie e il ruolo della Libia. In questo caso, benché ci fossero delle connessioni con l’Afghanistan, al-Qaida era un network internazionale e molti degli affiliati erano apolidi. Il Consiglio di sicurezza era già familiare con la procedura, gli stati erano ben lieti di condividere i nomi delle persone che ritenevano essere una minaccia, dimostrando così anche la loro solidarietà agli Stati Uniti. Come risultato, centinaia di nomi furono portati al Consiglio di sicurezza e presto finirono nella lista nera del regime sanzionatorio 1267.  
Probabilmente senza rendersene conto, i membri del Consiglio di sicurezza conferirono legittimità a una pratica che cambiò notevolmente il modo di pensare e utilizzare le sanzioni. E così oggi paesi come gli Stati Uniti, il Canada e il Giappone, ma anche l’Unione europea e ultimamente pure la Cina e la Russia stanno adottando sanzioni mirate sulla scia di quanto deciso dal Consiglio di sicurezza. Le sanzioni mirate sono diventate la norma ma ancora oggi non conosciamo appieno tutte le implicazioni che ne derivano. Alcuni di questi temi saranno affrontati nel seguito della trattazione, ma per il momento ci limiteremo a descrivere nel dettaglio come le sanzioni mirate differiscano da quelle classiche o «comprensive». 

5. Le sanzioni mirate 



L’affermazione del principio della responsabilità individuale internazionale pervase anche il dibattito sulle sanzioni. I primi passi furono compiuti grazie all’iniziativa di esperti, soprattutto accademici, della società civile e di una serie di stati interessati a esplorare modi per rendere le sanzioni più «intelligenti». Questo aggettivo fu spesso utilizzato nella prima fase di riforma delle sanzioni proprio per evidenziare il fatto che le misure del passato non erano tali perché colpivano bersagli sbagliati. Al contrario, le sanzioni dovevano essere intelligenti, ovvero colpire i bersagli giusti, però c’era bisogno di studiare modalità di applicazione affinché questo potesse accadere, perché non esistevano né gli strumenti giuridici, né quelli istituzionali per adottare sanzioni «mirate».  
Per affinare lo strumento furono necessarie tre conferenze internazionali – Interlaken, Bonn-Berlino e Stoccolma – che ebbero luogo tra il 1998 e il 2002. Sebbene il dibattito pubblico, e spesso anche quello accademico, fatichino ancora a distinguere tra sanzioni comprensive e mirate, esistono differenze sostanziali tra colpire interi stati oppure solo alcuni individui. La prima conferenza sulla fattibilità delle sanzioni finanziarie e su come renderle più efficaci e mirate si è tenuta nel 1998 e nel 1999 a Interlaken, in Svizzera. Il processo di Interlaken, avviato dalla Svizzera, ha innescato ulteriori sforzi da parte di Germania e Svezia, che hanno organizzato e sponsorizzato due iniziative simili. Il processo di Bonn-Berlino fu organizzato per migliorare l’efficacia delle sanzioni, mentre quello di Stoccolma si occupò dei problemi legati all’attuazione delle medesime, sulla base delle sfide lanciate dalle legislazioni degli stati nazionali e dei rischi legati all’elusione. 
Questi tre processi crearono le basi per la realizzazione di quelle che ancora oggi chiamiamo «sanzioni mirate»: ovvero quelle sanzioni destinate anche ad attori non statuali come individui, partiti politici, oppure settori economici specifici. Sebbene queste sanzioni siano state utilizzate anche in passato, pensiamo ad esempio alle restrizioni economiche al Sudafrica, oggi verrebbero giustificate non per colpire un governo o una popolazione, bensì per penalizzare individui o gruppi ritenuti direttamente responsabili di certe azioni, oppure attori importanti nel processo decisionale. In applicazione di questo principio abbiamo visto negli anni molte tipologie di attori colpiti da sanzioni. Ad esempio, membri del governo e loro familiari, ma anche sindaci e governatori di regioni nelle quali si sono verificate violenze contro la popolazione civile. Membri di parlamenti sono stati bersaglio di sanzioni per aver votato leggi ingiuste, ma anche aziende (private e non), con l’obiettivo di colpire direttamente quei gruppi che potrebbero beneficiare di politiche perseguite dai governi, come il recente caso degli oligarchi russi. Pure i partiti politici, come UNITA in Angola ma anche i talebani in Afghanistan, sono spesso presi di mira dalle sanzioni, sempre con l’intento di influenzare processi decisionali interni. Infine, un’altra iniziativa in evoluzione prevede l’adozione di misure restrittive dirette a territori controllati da organizzazioni ribelli che, per definizione, possono cambiare nel tempo. Ad esempio, la proibizione di vendere armi all’ISIL in Medio Oriente fu vincolata ai territori da esso controllati.  
Le sanzioni mirate possono assumere diverse forme, alcune delle quali sono semplicemente l’individualizzazione di restrizioni riservate in passato solo agli stati, mentre altre sono una novità tipica di quelle recenti. Come già detto, le sanzioni si declinano in restrizioni agli scambi commerciali, finanziari e di movimento. In quanto mirate, queste restrizioni oggi si possono applicare anche ad attori non statuali oppure a settori specifici che sono strategici per individui e gruppi dirigenti. Partendo da questi ultimi, le Nazioni Unite decisero di imporre restrizioni al commercio dei diamanti (soprattutto illegale) perché ritenuto fondamentale nel finanziamento dei conflitti nell’Africa occidentale. Le guerre in Liberia e Sierra Leone negli anni ’90, ad esempio, sono diventate tristemente note come le guerre dei «diamanti insanguinati» (blood diamonds).  
Esistono poi anche casi di sanzioni contro partiti politici, come il caso di UNITA. Dopo l’indipendenza dal Portogallo nel 1975, l’Angola ha vissuto anni di conflitto armato interno fra tre fazioni rivali coinvolte nella guerra di liberazione terminata nel 1991 con la firma degli Accordi di Bicesse. Tuttavia, i risultati delle elezioni del 1992 furono contestati da UNITA e la guerra civile riprese. L’ONU reagì utilizzando sanzioni disegnate solo per colpire UNITA, dall’embargo su prodotti petroliferi e armi nel 1992 a provvedimenti più mirati verso la fine del conflitto nel 1999/2002. In questo caso, il bersaglio fu identificato in UNITA, ritenuto più di altri l’attore responsabile del conflitto. 
Il vero elemento innovativo delle sanzioni del ventunesimo secolo è che vengono utilizzate anche contro individui. Infatti, Saddam Hussein e Slobodan Milošević non furono sanzionati nell’invasione del Kuwait, durante i conflitti nell’ex Jugoslavia e neppure durante la guerra in Kosovo, ma rispettivamente nel 2000 e nel 2003, ovvero quando non ricoprivano più ruoli di governo. Oggi abbiamo capi di stato e di governo, come Kim Jong-un, Bashar al-Assad, Nicolás Maduro e Vladimir Putin solo per fare qualche esempio, sottoposti a sanzioni da stati e organizzazioni internazionali senza che questo causi particolare stupore. Normalmente gli individui sono sottoposti a restrizioni finanziarie e di movimento, ma sono possibili certamente anche sanzioni commerciali. 
Le sanzioni finanziarie consistono nel congelamento di conti correnti, invio e ricezione di pagamenti, ma anche nel fermo per ogni altro tipo di asset mobile (ad es. imbarcazioni, azioni ecc.) e immobile (case e aziende). Questo significa che gli individui soggetti a sanzioni non possono disporre delle loro risorse finanziarie e proprietà, ma significa anche che le autorità nazionali sono responsabili della loro conservazione e custodia. De facto, queste misure preventive sono simili alle misure precauzionali che vengono prese nei confronti delle proprietà di individui sospettati di essere parte di organizzazioni criminali. Ma, a differenza di queste ultime che sono oggetto di processi che possono concludersi con una condanna e, quindi, con una confisca, il congelamento dei beni per l’attuazione delle sanzioni non è ancora stato trattato con le stesse modalità.  
Con le sanzioni individuali si può anche vietare l’accesso a determinati territori. Le Nazioni Unite sono l’attore che, almeno in teoria, può avere un maggiore impatto in quanto tutti gli stati membri dovrebbero rifiutare l’accesso oppure il transito a soggetti listati, come pure stati che non fanno parte dell’ONU e organizzazioni regionali possono agire solo in merito ai propri territori. Ad esempio, le sanzioni contro il terrorismo internazionale prevedono sempre una restrizione ai movimenti in quanto si immagina che l’organizzazione di attentati e la gestione di un network internazionale richiedano la possibilità di spostamenti. Restrizioni sono anche spesso imposte per rendere più difficile il riconoscimento da parte di altri attori della legittimità internazionale spesso ricercata da gruppi che lottano per un ruolo più importante anche all’interno dello stato nel quale operano, come nel caso della leadership di regioni ribelli (ad es. la Transnistria nella Repubblica di Moldova), oppure nel caso di gruppi dirigenti che hanno acquisito ruoli di governo in maniera illegittima, come in Mali. Infine esistono anche le restrizioni ai movimenti disegnate per colpire il turismo che per molti appartenenti alle élite governative è una modalità importante per godere di benefici ottenuti sostenendo politiche ritenute deleterie da chi le sanzioni le impone. Ad esempio, sanzioni di questo tipo sono state imposte dall’Unione europea ad alcuni gruppi dirigenti di stati africani come lo Zimbabwe guidato da Robert Mugabe. 
L’embargo sulle armi è la forma di sanzione per eccellenza utilizzata per colpire gli stati, ma è stata utilizzata anche per limitare l’accesso alle armi da parte di individui, partiti politici e gruppi ribelli. In base a tali regimi, gli individui e/o i loro associati, così come le persone legate a determinate organizzazioni, non possono acquistare armi ed equipaggiamenti militari. Restrizioni analoghe sono state applicate ai cosiddetti «beni a duplice uso», ossia agli oggetti che possono essere utilizzati per scopi sia civili che militari. Questo vale, ad esempio, per le tecnologie satellitari e di telecomunicazione o per le leghe metalliche che potrebbero essere utilizzate nei programmi nucleari. Queste misure sono spesso adottate dall’Unione europea e, ancora più spesso, costituiscono solo un ritardo nelle forniture e non un divieto tout court. Infatti le sanzioni sui beni a duplice uso, de facto, si riferiscono all’obbligo di richiedere l’autorizzazione all’esportazione. Esistono delle restrizioni permanenti per quanto riguarda i beni a duplice uso e i regimi autoritari: a questi ultimi le restrizioni si applicano sempre, ma i beni a duplice uso possono essere commerciati a meno che, in seguito a valutazioni politiche, si ritenga che vengano utilizzati per obiettivi non condivisibili. 
Le armi sono una sottocategoria speciale delle sanzioni commerciali che possono essere applicate a individui, ma soprattutto alle aziende. Ad esempio, la posizione economica di individui e gruppi è influenzata dal divieto di acquistare articoli di lusso imposto alla Repubblica Democratica Popolare di Corea e dal divieto di svolgere alcune attività direttamente collegate alla posizione economica della Guardia rivoluzionaria in Iran. Talvolta, certi beni sono necessari al raggiungimento di obiettivi operativi di individui o governi, allora le sanzioni sono disegnate per impedire che certe aziende entrino in possesso di beni che potrebbero essere strumentali a tali obiettivi. Ad esempio, le sanzioni europee contro la Russia nel 2014 vi impedirono l’esportazione di macchinari utili per la ricerca di idrocarburi e la raffinazione di prodotti petroliferi al fine di ridurre le potenzialità economiche del paese. Altra cosa invece è fare in modo che certi beni non vengano commerciati perché fonte di reddito per persone che hanno un ruolo di governo e/o responsabilità, oppure sostengono politiche, ritenute deleterie, dalle quali vengono tratti i benefici economici che le sanzioni tentano di contenere.  
Da alcuni anni, le sanzioni hanno colpito non solo beni, ma anche servizi. Ad esempio, l’Unione europea ha imposto un divieto a fornire servizi assicurativi alle petroliere che trasportavano greggio di origine iraniana, rendendo de facto troppo rischioso intraprendere attività in quel settore. Le tecnologie delle quali le economie hanno bisogno per crescere sono sempre più sofisticate e, pertanto, l’assistenza per la gestione di software e macchinari avanzati è diventata tanto importante quanto la tecnologia stessa. Le sanzioni spesso includono anche divieti di fornitura di servizi di assistenza, manutenzione e training che potrebbero comportare un trasferimento di conoscenza ritenuto essenziale per lo sviluppo di determinate capacità. Ad esempio, gli Stati Uniti hanno deciso nel dicembre 2022 un’ulteriore restrizione all’esportazione di tecnologie legate ai semiconduttori verso la Cina e si sta sviluppando un dibattito in questo senso anche all’interno dell’Unione europea.  
La proibizione di commerciare prodotti ad alta tecnologia e servizi in generale ha spostato l’attenzione dal bene fisico alla conoscenza richiesta per svilupparlo. Ad esempio, se l’obiettivo della comunità internazionale è quello di impedire alla Corea del Nord di dotarsi di capacità nucleari a scopo militare, le sanzioni non dovranno solo colpire i prodotti che sono necessari a tale obiettivo, ma dovranno anche impedire che venga acquisita la conoscenza necessaria per sviluppare un programma nucleare. Ovvero, le sanzioni dovranno agire su quegli scambi commerciali che sono rilevanti perché contengono una conoscenza che può essere riprodotta e utilizzata per l’addestramento delle persone. Per questa ragione le università ricoprono oggi un ruolo importante perché potrebbero formare persone che lavorano, o potrebbero lavorare, per bersagli o governi sottoposti a sanzioni. Siccome le economie moderne si basano soprattutto sulle informazioni, l’interdipendenza oggi è resa tale anche, e probabilmente soprattutto, dallo scambio di conoscenza sui mercati internazionali.  

6. Conclusione 



Questa rassegna di sanzioni conferma come possa essere fuorviante parlare di sanzioni senza conoscere esattamente quale provvedimento sia stato adottato in un certo momento e, soprattutto, contro quale entità fisica o giuridica. Le sanzioni non sono quasi mai concepite come «embarghi», bensì si tratta quasi sempre di sanzioni mirate contro individui, aziende, oppure specifici settori economici, siano essi il commercio di beni, di servizi finanziari e non, e di restrizioni alla libertà di movimento. 
Le sanzioni mirate non hanno fatto sparire quelle comprensive, e viceversa, ma portano con sé novità che hanno molto modificato la pratica delle sanzioni. Ad esempio, la diffusione esponenziale delle misure restrittive è certamente dovuta anche all’affermazione delle sanzioni mirate che ne hanno reso più facile e meno «rischioso» l’utilizzo. Questa facilità si manifesta anche nella tipologia di casi nei quali le sanzioni vengono utilizzate, tema che tratteremo nel capitolo quarto. Il capitolo quinto, invece, presenta le nuove sfide che le sanzioni mirate pongono non solo per chi le impone e per chi le subisce, ma anche per gli attori pubblici e privati che le debbono attuare. Infine, verrà discusso come anche la valutazione dell’efficacia delle sanzioni sia stata rivoluzionata dall’avvento di quelle mirate, in quanto le categorie classiche di analisi delle sanzioni hanno perso parte della loro utilità, come vedremo nel sesto capitolo. 


Capitolo terzo 

Chi usa le sanzioni?



Questo capitolo introduce alcuni degli attori che maggiormente utilizzano le sanzioni sia come strumenti di governance sia come decisioni di politica estera.  
L’organizzazione dalla quale si deve necessariamente partire sono le Nazioni Unite. Come unico attore che può legalmente imporre sanzioni in quanto unica organizzazione globale, l’ONU ha anche contribuito a determinare, oppure solo a legittimare, la pratica delle restrizioni individuali. Dai conflitti nell’ex Jugoslavia ai conflitti in Africa occidentale degli anni ’90, fino alle recenti misure imposte contro il regime criminale di Haiti, passando per le sanzioni alla Libia di Gheddafi, le Nazioni Unite sono tra gli attori più interessanti per capire come funzionano le sanzioni. 
Tratteremo subito dopo il caso dell’Unione europea e di altre organizzazioni regionali, come l’Unione africana, la Lega araba e il MERCOSUR. Le organizzazioni regionali sono casi di mittenti interessanti perché utilizzano le sanzioni sia come strumento di governance, quando impongono sanzioni ai loro membri, sia come strumento di politica estera, quando impongono sanzioni a soggetti terzi. Questa distinzione passa spesso inosservata nel dibattito accademico e pubblico, ma mette in evidenza due aspetti importanti. Da un lato le organizzazioni regionali godono di una notevole autonomia rispetto alle istituzioni nelle modalità di formulazione e applicazione delle sanzioni. Dall’altro il dibattito pubblico non fa differenza tra casi di sanzioni che, in realtà, sono molto diversi.  
Infine, il capitolo tratta di sanzioni imposte dagli stati. Il caso più evidente è quello degli Stati Uniti grazie al quale faremo riferimenti anche ad altri paesi con prassi di sanzioni consolidate, come il Regno Unito e l’Australia, ma il capitolo discuterà anche i casi di attori emergenti nel mondo delle sanzioni, come la Russia e la Cina.  
1. Le sanzioni che conosciamo tutti: quelle delle Nazioni Unite 



L’unica organizzazione internazionale ad avere un raggio di azione globale nel campo della sicurezza sono le Nazioni Unite. Abbiamo già commentato in precedenza come il capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite preveda l’obbligatorietà nell’adozione delle decisioni prese dal Consiglio di sicurezza quando una crisi viene ritenuta una minaccia per la pace e la sicurezza internazionale. Nel capitolo sesto vengono discusse le modalità con le quali è possibile violare la sovranità degli stati attraverso l’uso della forza, ma si discute anche «dell’interruzione totale o parziale delle relazioni economiche e delle comunicazioni ferroviarie, marittime, aeree, postali, telegrafiche, radiofoniche e di altro tipo, nonché l’interruzione delle relazioni diplomatiche»; in altre parole, si giustificano e regolano le sanzioni internazionali.  
Le sanzioni sono quindi decise dal Consiglio di sicurezza con una risoluzione adottata secondo l’articolo 41 della Carta delle Nazioni Unite che è quindi vincolante per tutti gli stati membri. Vale la pena ricordare che le Nazioni Unite sono l’unico consesso legittimato ad autorizzare l’uso della forza nel sistema internazionale, ma sono in pochi a sapere che questa possibilità è a sua volta limitata dal fatto che la forza può essere autorizzata solo dopo aver preso in considerazione oppure addirittura utilizzato misure alternative, come ad esempio le sanzioni. Questa clausola dà alle misure restrittive una centralità maggiore rispetto a quanto si è soliti credere. Essa costituirà inoltre un elemento importante quando parleremo di efficacia nei prossimi capitoli. 
Il ruolo del Consiglio di sicurezza nel produrre e imporre sanzioni si è molto evoluto dalla guerra fredda a oggi. Dal 1945 al 1989, le Nazioni Unite hanno utilizzato le sanzioni in solo due occasioni già menzionate nei capitoli precedenti, ovvero nel caso della Rhodesia Meridionale e del Sudafrica. Questo scarso/limitato utilizzo delle sanzioni fu determinato soprattutto dal contesto internazionale che, riflettendosi nella composizione del Consiglio di sicurezza, congelò di fatto la possibilità di ricorrere alle misure previste dal capitolo VII della Carta. Durante la guerra fredda, infatti, furono pochissime le occasioni nelle quali Stati Uniti e Russia furono d’accordo ad agire insieme per affrontare le minacce alla pace e alla sicurezza a livello mondiale. 
Con la caduta dell’Unione Sovietica, la fine dello scontro ideologico creò le condizioni per un maggiore utilizzo delle sanzioni, portando alcuni studiosi americani a parlare della «decade delle sanzioni». A partire dalle misure adottate per la gestione dei conflitti nell’ex Jugoslavia, nel Targeted Sanctions Consortium (TSC) vengono identificate 26 occasioni nelle quali il Consiglio ha deciso di utilizzare varie forme di misure restrittive, dall’embargo alle armi (ex Jugoslavia ma anche Haiti, Ruanda e Libia) alle restrizioni ai viaggi (ad esempio nel caso di Repubblica Democratica del Congo, Iran e Libano), a varie restrizioni economiche e finanziarie in moltissimi altri casi, come riassunto nella tabella 2. 
La frequenza nell’utilizzo delle sanzioni ha portato il Consiglio di sicurezza a creare degli organi sussidiari, i Comitati per le sanzioni; sono organi incaricati di monitorare e applicare le sanzioni decise dal Consiglio di sicurezza, di ricevere ed esaminare i rapporti sulla loro attuazione e di formulare raccomandazioni al Consiglio di sicurezza. I Comitati sono composti da tutti i membri del Consiglio di sicurezza e sono presieduti da uno di essi. 
L’istituzione dei Comitati avvenne in risposta al più alto numero di sanzioni decise e alla maggiore complessità che il Consiglio decise di affrontare con ulteriori misure. Da un lato, il segretariato ha istituito la figura del Coordinatore delle sanzioni, che fornisce supporto ai Comitati anche attraverso la raccolta e l’analisi delle informazioni e la preparazione di rapporti. Dall’altro, ai Comitati è stata data la possibilità di costituire dei gruppi di esperti con il compito di raccogliere informazioni riguardo all’efficacia e all’attuazione delle sanzioni. I gruppi, che hanno avuto anche altri nomi come panels oppure team di monitoraggio, sono composti da esperti che possono avere competenze regionali, oppure settoriali, ad esempio su armi, procedure doganali e materie finanziarie. La costituzione dei Comitati e dei gruppi di monitoraggio non è sempre necessaria. Al momento della redazione di questo libro, ad esempio, ci sono 14 regimi sanzionatori in vigore, ma solo 11 di loro si possono avvalere del supporto dei 10 gruppi di esperti. 
TAB. 2. Lista dei regimi di sanzioni e delle motivazioni per la loro adozione da parte del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite dal 1990 al 2022
	Casi 	Periodo 	Motivazione 
	al-Qaida/talebani
	1998-oggi
	Antiterrorismo

	Angola
	1993-2002
	Conflitto armato

	Rep. Centrafricana
	2013-oggi
	Conflitto armato

	Costa d’Avorio
	2004-2016
	Conflitto armato

	 	 	Supporto alla democrazia

	Rep. Dem. Pop. di Corea
	2006-oggi
	Non proliferazione

	Rep. Dem. del Congo
	2003-oggi
	Conflitto armato

	Eritrea/Etiopia
	2000-2001
	Conflitto armato

	Ex Jugoslavia
	1991-1996
	Conflitto armato

	Liberia
	1992-2016
	Conflitto armato

	 	 	Buona governance

	Guinea-Bissau
	2012-oggi
	Supporto alla democrazia

	Haiti
	1993-1994
	Supporto alla democrazia

	Haiti
	2022-oggi
	Protezione della pace,  sicurezza e stabilità

	Iran
	2006-2016
	Non proliferazione

	Iraq
	1990-oggi
	Conflitto armato

	Libano/Siria
	2005-oggi
	Iter giudiziario

	 	 	Antiterrorismo

	 	 	Diritti umani

	 	 	Non proliferazione

	Talebani
	2011-oggi
	Conflitto armato

	Libia I
	1992-2003
	Antiterrorismo

	Libia II
	2011-oggi
	Conflitto armato

	 	 	Responsabilità di proteggere

	Ruanda
	1994-2008
	Conflitto armato

	Sierra Leone
	1997-2010
	Conflitto armato

	 	 	Supporto alla democrazia

	Somalia/Eritrea
	1992-oggi
	Conflitto armato

	Sudan I
	1996-2001
	Antiterrorismo

	Sudan II
	2004-oggi
	Conflitto armato

	Sudan del Sud
	2015-oggi
	Conflitto armato

	 	 	Minacce alla pace, sicurezza e stabilità

	Yemen
	2014-oggi
	Antiterrorismo

	 	 	Minacce alla pace, sicurezza e stabilità

	Fonte: TSC Database.




Il quadro istituzionale delle sanzioni ONU si chiude con il focal point for delisting e l’ufficio dell’ombudsperson (cfr. anche cap. quinto). Queste due istituzioni sono state create rispettivamente nel 2006 e nel 2009 per gestire alcuni dei problemi legati all’attuazione delle sanzioni di cui parleremo più estesamente nel prossimo capitolo. L’evoluzione delle sanzioni, da comprensive a mirate, ha creato l’esigenza di aprire un canale di dialogo fra gli attori che sanzionano e i soggetti listati. Mentre in passato il Consiglio di sicurezza doveva parlare solo con gli stati, in quanto soggetti sanzionati e legittimi membri delle Nazioni Unite, l’imposizione di sanzioni agli individui ha cambiato significativamente questo equilibrio. Secondo la formulazione iniziale, gli individui avrebbero potuto interagire con il Consiglio di sicurezza attraverso lo stato di cui avevano la cittadinanza, ma le sanzioni legate al terrorismo internazionale hanno visto individui inseriti nelle liste che non avevano affiliazione con nessuno stato membro delle Nazioni Unite. Per questo motivo, fu creato in primo luogo il focal point for delisting per gestire le richieste avanzate dagli individui sanzionati e, esclusivamente per il regime di al-Qaida e ISIL all’interno dei quali il problema degli apolidi era più evidente, fu creato l’ufficio dell’ombudsperson. Questi organi hanno il compito di ricevere le richieste di chiarimento da parte dei soggetti listati e fare da punto di collegamento con i Comitati. L’ombudsperson ha anche poteri aggiuntivi, tra i quali quello di fornire raccomandazioni ai Comitati per la rimozione di individui dalle liste nere. Anche Osama bin Laden presentò una richiesta per essere rimosso dalle liste, ma la sua scomparsa avvenne prima che il suo caso fosse trattato dall’ombudsperson. 

2. Le organizzazioni internazionali: l’Unione europea  



Le sanzioni, come meccanismo vincolante per tutti gli stati membri dell’Unione europea, risalgono all’entrata in vigore del Trattato di Maastricht nel 1993, nonostante fossero già parte del modus operandi dell’Europa da decenni. I primi accenni di cooperazione in politica estera risalgono alla creazione della Cooperazione politica europea nel 1970. Le divisioni degli anni ’70 richiesero un nuovo impulso che portò al Rapporto di Londra adottato nel 1981. Joakim Kreutz fa coincidere la pubblicazione di questo documento con le prime sanzioni imposte dalla CEE, prima contro l’Unione Sovietica nel 1981 e poi contro l’Argentina nel 1982. 
Questi non furono gli unici casi di sanzioni imposte dalla CEE. L’embargo sulle armi nei confronti del Myanmar per il colpo di stato militare del 1988 e della Cina dopo gli eventi di piazza Tienanmen nel 1989 diventò noto anche perché i suoi effetti durarono ben oltre la fine della guerra fredda. Le misure restrittive imposte alla Repubblica Democratica del Congo in aprile e alla Nigeria nel luglio 1993 sono state le ultime prima dell’entrata in vigore del Trattato di Maastricht nel novembre dello stesso anno, trattato che istituì la Politica estera di sicurezza comune (PESC) dotando l’Unione europea dell’autorità di imporre sanzioni. 
Le sanzioni sono adottate sulla base del capitolo 2 del Trattato dell’Unione europea, che contiene disposizioni specifiche sulla PESC. L’articolo 29 è la base giuridica delle decisioni del Consiglio che istituiscono regimi di sanzioni. Date le implicazioni dirette per il mercato comune, le misure economiche e finanziarie sono adottate tramite decisioni del Consiglio e attuate sulla base di regolamenti del Consiglio stesso ai sensi dell’articolo 215 del TFUE. Queste sono sanzioni diverse da quelle previste all’articolo 75 del TFUE che riguardano esclusivamente le minacce poste da organizzazioni terroristiche all’interno dell’Unione europea e a cui farò solo un breve cenno più avanti. 
Esistono tre documenti principali che disciplinano l’uso delle sanzioni da parte dell’Unione europea. In primo luogo, le sanzioni sono imposte secondo i Principi fondamentali adottati nel 2004. In secondo luogo, le sanzioni sono progettate e imposte in base alle idee elencate nelle Linee guida adottate nel 2018. Questo documento afferma che l’Unione europea ha adottato un approccio «mirato» nel senso che le sanzioni sono disegnate in modo da ridurre al minimo l’impatto sui civili, aumentando invece l’onere sugli attori responsabili, oppure sono in grado di cambiare il corso di politiche indesiderate. Infine, dato che l’imposizione di sanzioni su singoli individui è un processo estremamente dettagliato, il terzo documento – intitolato Migliori pratiche – fornisce consigli per facilitare l’attuazione uniforme delle decisioni dell’Unione europea in tutti gli stati membri. Questo documento è stato aggiornato più volte nel tempo e la versione più recente risale a giugno 2022.  
La proposta di nuove misure restrittive proviene dall’Alto rappresentante dell’Unione per gli Affari esteri e la Politica di sicurezza, ma tali misure possono essere prese in considerazione e discusse dal Consiglio europeo fino a coinvolgere diversi gruppi di lavoro dello stesso – come il Comitato dei rappresentanti permanenti (COREPER), il Comitato politico e di sicurezza (CPS), i sottogruppi regionali e, soprattutto, il gruppo di lavoro dei consiglieri della Direzione generale Relazioni esterne  (RELEX). 
Tuttavia, la decisione di imporre sanzioni – come qualsiasi altra decisione PESC – necessita del sostegno unanime del Consiglio dei ministri. Le sanzioni hanno normalmente una «clausola di decadenza», il che significa che le sanzioni decadono automaticamente dopo un certo periodo di tempo – in genere 12 mesi (ma può variare) – a meno che il Consiglio non decida di prorogarle. Il Servizio europeo per l’azione esterna e la Commissione assistono il Consiglio nella preparazione dei testi giuridici e supportano gli stati membri nell’attuazione delle sanzioni.  
Anche la Corte di giustizia dell’Unione europea  svolge un ruolo cruciale nel processo, poiché le persone e le entità interessate possono fare ricorso contro le decisioni del Consiglio. Sebbene questa possibilità non fosse contemplata nei trattati, il numero di ricorsi è cresciuto dopo l’11 settembre e il Trattato di Lisbona riconosce questo ruolo in maniera esplicita (art. 275 TFUE).  
Le misure economiche sono adottate con decisioni del Consiglio e attuate secondo regolamenti che si basano sull’articolo 215 del TFUE, come già detto. Quando le decisioni del Consiglio impongono embarghi sulle armi e il divieto di viaggiare, è necessaria anche una normativa nazionale, perché queste sono aree in cui il Trattato di Roma del 1956 ha conferito un’autorità speciale agli stati membri. Il divieto di vendere armi era inizialmente limitato alle armi in senso stretto, ma ben presto fu evidente che molti beni e tecnologie prodotti per uso civile potevano servire anche per scopi militari (beni a duplice uso). Nel 2009 è stata adottata una lista che identifica una serie di tecnologie e beni che possono rientrare in questa categoria e sono le autorità nazionali a essere competenti in quanto hanno la responsabilità di controllare, ed eventualmente autorizzare oppure negare, una richiesta di esportazione di un bene che potrebbe essere presente nella lista. La versione più recente del regolamento 821 risale al  maggio 2021. 
Dal 1993 al 2021, come riportato da diverse fonti tra cui la mappa delle sanzioni dell’Unione europea, quest’ultima ha utilizzato misure restrittive in 48 casi differenti distribuiti in tutti i continenti. La maggiore attenzione è stata riservata al continente africano con misure adottate contro soggetti, tra gli altri, in Libia, Sudan del Sud e Guinea. Misure restrittive sono poi state adottate anche in Medio Oriente, come in Siria e Iran, ma anche in Asia, come nei casi delle isole Fiji e della Birmania (Myanmar) e in America Latina, come nei casi più recenti di Venezuela e Haiti. I casi che probabilmente sono stati più discussi sono quelli dell’Iran, che ha manifestato una divergenza di opinioni con gli Stati Uniti, e della Russia, che al contrario ha rivelato un forte allineamento con Washington. La tabella 3 mostra una lista dei casi analizzati nel periodo tra il 1993 e il 2021, includendo la motivazione alla base delle sanzioni  adottate. 
TAB. 3. Lista dei regimi di sanzioni e delle motivazioni per la loro adozione da parte dell’Unione europea dal 1989 al 2021
	Casi 	Periodo 	Motivazione 
	Afghanistan
	1996-2001
	Gestione della crisi

	Bielorussia
	1998-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Interessi europei

	 	 	Norme internazionali

	Bosnia-Erzegovina 
	1996-2018
	Gestione post-crisi

	 	 	Norme internazionali

	Birmania/Myanmar
	1996-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	 	 	Gestione post-crisi

	 	 	Interessi europei

	Burundi
	2015-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	 	 	Norme internazionali

	Armi chimiche
	2018-2019
	Non proliferazione

	 	 	Interessi europei

	Cina
	1989-oggi
	Promozione della democrazia

	Unione delle Comore
	2008-2008
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	Costa d’Avorio
	2010-2016
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	Croazia
	1996-2000
	Gestione post-crisi

	Corea del Nord
	2009-oggi
	Non proliferazione

	Rep. Dem. Congo
	2002-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione post-crisi

	Cyber
	2019-oggi
	Interessi europei

	 	 	Norme internazionali

	Egitto
	2011-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione post-crisi

	Rep. Fed. Jugoslavia
	1996-2000
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	 	 	Gestione post-crisi

	 	 	Antiterrorismo

	 	 	Norme internazionali

	Macedonia del Nord
	2001-2009
	Gestione della crisi

	 	 	Gestione post-crisi

	 	 	Antiterrorismo

	Guinea
	2009-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	 	 	Gestione post-crisi

	Guinea-Bissau
	2012-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	Trib. pen. ex Jugoslavia
	2003-2011
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione post-crisi

	 	 	Norme internazionali

	Indonesia
	1999-2000
	Non proliferazione

	 	 	Gestione della crisi

	 	 	Antiterrorismo

	 	 	Norme internazionali

	Iran
	2007-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	 	 	Gestione post-crisi

	 	 	Non proliferazione

	ISIS, al-Qaida
	2016-oggi
	Antiterrorismo

	Libia
	1999-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione post-crisi

	 	 	Antiterrorismo

	Maldive
	2018-2019
	Promozione della democrazia

	Milošević
	2000-2014
	Gestione post-crisi

	Nicaragua
	2019-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	Nigeria
	1995-1999
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	 	 	Gestione post-crisi

	 	 	Interessi europei

	Russia (Crimea)
	2014-oggi
	Gestione della crisi

	 	 	Norme internazionali

	Russia (Donbass)
	2014-oggi
	Gestione della crisi

	Slovenia
	1996-1998
	Gestione post-crisi

	Sudan del Sud
	2011-2018
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	 	 	Gestione post-crisi

	 	 	Interessi europei

	 	 	Norme internazionali

	Sudan
	1994-2005
	Gestione della crisi

	Zimbabwe
	2002-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione post-crisi

	Siria
	2011-2011
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	Terrorismo
	2001-oggi
	Antiterrorismo

	Transnistria
	2003-oggi
	Gestione della crisi

	Tunisia
	2011-oggi
	Promozione della democrazia

	 	 	Gestione della crisi

	Turchia
	2019-oggi
	Interessi europei

	 	 	Norme internazionali

	Ucraina
	2014-oggi
	Gestione della crisi

	 	 	Gestione post-crisi

	US
	1996-oggi
	Interessi europei

	 	 	Norme internazionali

	Uzbekistan
	2005-2009
	Promozione della democrazia

	Venezuela
	2017-oggi
	Promozione della democrazia

	Fonte: EU Sanctions Database.




I casi dei quali si discute solitamente quando si parla di sanzioni dell’Unione europea sono decisioni di politica estera. Il capitolo infatti non tratta delle sanzioni minacciate contro l’Austria di Jörg Haider, né delle più recenti divergenze con Polonia e Ungheria.  

3. Le altre organizzazioni regionali 



Nella vasta letteratura sulle sanzioni internazionali si fa spesso riferimento all’Unione africana (UA) come uno dei casi di organizzazioni regionali più attive sul fronte delle sanzioni.  
L’UA è formata da 55 membri che rappresentano gli stati del continente africano e ha l’autorità di imporre sanzioni agli stati membri che violano il suo statuto o i suoi principi. Queste sanzioni possono includere restrizioni economiche, diplomatiche e sospensione dall’organizzazione. Tuttavia, le misure imposte sono più simili a quelle decise dalle Nazioni Unite che a quelle dell’Unione europea in quanto l’UA ha adottato sanzioni principalmente contro i propri stati membri e non contro attori terzi. In genere, il processo inizia con una denuncia o una segnalazione di violazione dei principi o della Carta dell’UA da parte di uno stato membro. La denuncia viene esaminata dal CPS dell’UA che deve valutare la richiesta. Se il CPS stabilisce che si è verificata una violazione, può allora raccomandare sanzioni all’Assemblea dell’UA, composta dai capi di stato e di governo di tutti i paesi membri. L’Assemblea vota poi per decidere se imporre le sanzioni. 
L’UA impone sanzioni sulla base di tre criteri: a) quando un membro non rispetta i contributi finanziari, b) a seguito di un cambio di governo incostituzionale e c) per il mancato rispetto di decisioni politiche. Dal 2002, anno di creazione dell’UA, fino al 2022 sono stati 15 i casi di regimi sanzionatori nei confronti degli stati membri (cfr. tab. 4). Un esempio è rappresentato dalle sanzioni imposte alla Guinea-Bissau nel 2012 dopo un colpo di stato militare. L’UA ha sospeso l’adesione della Guinea-Bissau, ha imposto un divieto di viaggiare ai membri della giunta militare e ha congelato i loro beni. Un altro esempio sono le sanzioni imposte al Burundi nel 2015, a seguito di una crisi politica e di violenze scoppiate dopo che il presidente Pierre Nkurunziza aveva annunciato l’intenzione di candidarsi per un terzo mandato. L’UA ha imposto sanzioni mirate, tra cui il divieto di viaggiare e il congelamento dei beni, nei confronti di persone che stavano minando il processo di pace e violando i diritti umani. Inoltre, l’UA ha imposto sanzioni ad altri paesi come Sudan, Libia e Madagascar.  
TAB. 4. Lista dei regimi di sanzioni e delle motivazioni per la loro adozione da parte dell’Unione africana dal 2003 al 2022
	Casi 	Periodo 	Motivazione 
	Rep. Centrafricana
	2003-2016
	Protezione della democrazia

	Togo
	2005-2005
	Protezione della democrazia

	Mauritania
	2005-2009
	Protezione della democrazia

	Comore
	2007-2008
	Protezione della democrazia

	Guinea-Conakry
	2008-oggi
	Protezione della democrazia

	Nigeria
	2009-2011
	Protezione della democrazia

	Madagascar
	2009-2014
	Protezione della democrazia

	Costa d’Avorio
	2010-2011
	Protezione della democrazia

	Guinea-Bissau
	2009-2014
	Protezione della democrazia

	Libia
	2011-2011
	Diritti umani

	Mali
	2012-oggi
	Protezione della democrazia

	Egitto
	2013-2014
	Protezione della democrazia

	Burkina Faso
	2015-oggi
	Protezione della democrazia

	Burundi
	2015-2015
	Protezione della democrazia

	Sudan
	2019-oggi
	Protezione della democrazia

	Fonte: Institute for Security Studies, The AU Prepares to Wield the Stick with More Rigorous Sanctions, in «ISS Today», 14 settembre 2022, https://issafrica.org/iss-today/the-au-prepares-to-wield-the-stick-with-more-rigorous-sanctions (ultimo accesso aprile 2023).




Nel caso della Lega araba, nota anche come Lega degli stati arabi (LSA), possiamo riscontrare maggiori somiglianze con l’Unione europea che con l’Unione africana per quanto riguarda l’adozione di sanzioni. Infatti la LSA impone sanzioni sia agli stati membri che violano il suo statuto o i suoi principi, ma anche a terzi.  
La Lega araba è composta da 22 stati arabi e ha un Consiglio congiunto di difesa, responsabile del coordinamento delle politiche di difesa degli stati membri, e un Consiglio economico e sociale, che si occupa delle questioni economiche e sociali tra gli stati arabi. Entrambi possono raccomandare sanzioni al Consiglio dei ministri degli Esteri della Lega araba, che poi decide se imporre le sanzioni. Queste sanzioni possono essere economiche, diplomatiche oppure la sospensione dell’adesione. 
TAB. 5. Lista dei regimi di sanzioni e delle motivazioni per la loro adozione da parte della Lega araba dal 2011 al 2021
	Casi 	Periodo 	Motivazione 
	Libia
	2011-2011
	Difesa dei diritti umani e della democrazia

	Siria
	2011-oggi
	Difesa dei diritti umani e della democrazia

	Fonte: Debre (2021) e Henriksen e Larssen (2016).




In passato, la Lega araba ha usato questo suo potere per imporre sanzioni a paesi membri come la Libia e la Siria, oppure a Israele. La Lega araba si schierò in sostegno del movimento contro il colonnello Gheddafi in Libia durante le proteste del 2011. Questo evento portò al congelamento di beni e al divieto di viaggiare per i membri del governo libico, oltre all’interruzione delle esportazioni di armi verso il paese. Misure simili sono state adottate contro la Siria in risposta alle azioni del governo siriano e alla repressione delle proteste antigovernative e della guerra civile. Oltre a un congelamento dei beni, alle restrizioni al movimento contro membri del governo di Assad e all’embargo delle armi, la Lega araba ha imposto anche sanzioni economiche, tra cui il divieto di effettuare transazioni commerciali con il governo siriano e la Banca centrale della Siria. 
Anche nel continente americano ci sono organizzazioni che hanno accolto il regime sanzionatorio, ma va detto che si tratta soprattutto di casi in cui le misure sono state adottate contro gli stessi membri. Ad esempio, nel 1962 l’Organizzazione degli stati americani ha imposto sanzioni a Cuba in conseguenza della crisi causata dall’appoggio da parte di Castro alla decisione dell’Unione Sovietica di installare missili nucleari sull’isola. Dalla fine della guerra fredda, clausole di salvaguardia della democrazia sono state inserite negli statuti delle altre organizzazioni regionali come il Mercato comune dell’America Latina, il MERCOSUR, che ha adottato sanzioni contro i propri membri. Il quadro giuridico delle sanzioni imposte dal MERCOSUR si basa sulle norme e sui regolamenti previsti dal Trattato del 1991 e dai suoi Protocolli, specialmente quello di Ushuaia del 1998.  
Il MERCOSUR ha utilizzato sanzioni almeno due volte negli ultimi anni. Nel 2012, il Paraguay fu sospeso dalla partecipazione agli incontri dell’organizzazione in seguito alla rimozione del presidente eletto Fernando Lugo. La vicenda fu resa ancora più complessa dal fatto che Lugo fu rimosso dal Senato con un voto a larga maggioranza. Il timore era che si stesse ripetendo un caso purtroppo molto diffuso in Sudamerica: quello della rimozione dei governi democratici per volontà dei militari. Nel 2017 il Venezuela fu sospeso indefinitamente dal MERCOSUR per la violazione dell’ordine democratico come previsto dall’articolo 5 del Protocollo di Ushuaia. La decisione fu presa per stigmatizzare le politiche antidemocratiche del presidente Nicolás Maduro. A oggi, la sospensione dal MERCOSUR del Venezuela, che non prevede la proibizione degli scambi commerciali, non è stata applicata ad altri stati. 
Anche l’Associazione delle nazioni del Sud-Est asiatico (ASEAN) si è confrontata con il problema delle sanzioni e ha una posizione di forte scetticismo sulla loro efficacia e utilità. Le decisioni sono prese su base consensuale e quindi tutti i membri devono essere d’accordo, come già accade per l’Unione europea. Ciò può comportare riunioni dei ministri degli Esteri, del vertice o di altri organi dell’ASEAN, in cui gli stati membri discutono e raggiungono un eventuale accordo su questioni regionali, compresa l’imposizione di sanzioni. 
Tradizionalmente, l’ASEAN si è schierata contro le sanzioni. Un caso è quello della Birmania/Myanmar. Dopo il colpo di stato del 1988, l’allora Comunità europea decise subito di reagire anche attraverso l’adozione di sanzioni. L’Unione europea ha poi proseguito su questa strada in coordinamento con gli Stati Uniti e altri alleati. In questo clima, l’ASEAN ha sempre sostenuto che le sanzioni non avrebbero favorito la riconciliazione delle parti, pertanto ha deciso di non adottare misure restrittive ma una strategia di constructive engagement. Tuttavia, la sospensione del Myanmar è stata confermata in varie occasioni ed è stata legata alla violazione di norme che sono state sempre ribadite. Al ritorno della giunta militare, l’ASEAN ha sospeso la partecipazione del governo agli incontri regionali di alto livello e ha espresso in numerose occasioni condanne alle violenze verificatesi nel paese. 
L’ASEAN è intervenuta nella deriva antidemocratica manifestatasi in Cambogia verso la fine degli anni ’90. Dopo il colpo di stato del 1997, l’ASEAN ha deciso di non adottare sanzioni formali, ma ha bloccato gli investimenti e collegato la questione dell’adesione al rispetto di alcune norme, tra le quali il non utilizzo della forza.  

4. Gli Stati Uniti 



Gli Stati Uniti sono il paese che ha utilizzato le sanzioni più di ogni altro. Questo è dovuto probabilmente anche alla centralità dell’economia statunitense nel sistema internazionale, centralità che ha reso dipendenti dagli USA tanti attori che diventano così più vulnerabili alle sanzioni.  
Gli Stati Uniti hanno giocato un ruolo importante nell’istituzionalizzazione delle sanzioni mirate.  
A partire dagli anni ’70 Washington ha utilizzato sempre con maggiore frequenza strumenti giuridici «eccezionali» per la lotta al terrorismo e al crimine internazionale, con particolare attenzione al traffico di droga con l’America Latina. Queste iniziative sono state poi fatte proprie dalle Nazioni Unite che hanno, progressivamente, legittimato e adottato le sanzioni individuali (mirate) attraverso il Consiglio di sicurezza. 
Da un lato, quelli erano gli anni del follow the money («segui i soldi») perché il denaro era ritenuto l’anello di collegamento fra le varie attività illecite degli attori coinvolti: il ruolo del sistema finanziario era infatti divenuto sempre più centrale nei settori che si intendevano ostacolare, dall’utilizzo dei proventi di commerci illegali agli investimenti volti a minare le istituzioni democratiche e la salute pubblica. Oggi questo principio viene praticato nella ricerca degli assets di oligarchi russi, ma anche di shell companies coinvolte nell’appropriazione indebita di risorse pubbliche. 
Dall’altro, gli individui e le aziende alla base di questi traffici non erano sempre riconosciuti o benvoluti dalle istituzioni dei loro paesi. Per questa ragione, gli Stati Uniti agivano spesso in coordinamento con le forze dell’ordine locali, se non addirittura in loro sostituzione, e con il benestare dei relativi governi. Questo significava che, anche se molti individui non potevano essere arrestati facilmente, le loro vicende erano trattate come questioni di politica estera. Un esempio è dato dal caso dei membri delle organizzazioni terroristiche che vengono combattute anche dai governi degli stati ai quali appartengono.  
La forma di governo presidenziale degli Stati Uniti attribuisce il potere di ricorrere alle sanzioni sia al presidente sia al Congresso. Il presidente può utilizzare i poteri esecutivi per imporre sanzioni, ad esempio attraverso ordini esecutivi. Mentre il Congresso può approvare leggi per imporre sanzioni, come il Comprehensive Iran Sanctions, Accountability, and Divestment Act del 2010 e il Cuban Liberty and Democratic Solidarity (Libertad) Act del 1996, anche conosciuto come Helms-Burton Act. Quest’ultimo caso fu rilevante perché mirava a colpire tutte le aziende, quindi anche non statunitensi, che intendessero investire nei terreni espropriati al momento della rivoluzione cubana guidata da Fidel Castro. L’Unione europea reagì duramente alla decisione del Congresso avviando una protesta formale presso l’Organizzazione mondiale del commercio e utilizzando lo strumento giuridico delle sanzioni per annullare i rischi che correvano le aziende europee interessate a investire a Cuba. In questo caso, fu trovato un accordo: il presidente degli Stati Uniti avrebbe firmato una deroga annuale per le aziende europee.  
La distinzione fra sanzioni imposte dal presidente o dal Congresso è importante perché spesso accade che misure restrittive imposte dal Congresso siano molto più intransigenti e meno flessibili rispetto a quelle imposte per volere del presidente. 
In aggiunta, il governo federale ha creato l’Office of Foreign Assets Control (OFAC), dipendente dal Dipartimento del Tesoro, che può imporre sanzioni in base a mandati specifici, come il Global Magnitsky Act di cui parleremo anche nel prossimo capitolo. 
Quando un’azienda oppure un individuo vengono sospettati di violare le leggi USA, possono essere aggiunti alla lista SDN. Spesso la segnalazione è solo precauzionale, ma quando la violazione è certificata da un’indagine dell’OFAC o da altra agenzia, allora la rimozione può avvenire solo tramite la risoluzione della disputa che spesso si chiude con un accordo monetario fra il governo degli Stati Uniti e l’azienda/individuo in questione. 
Le sanzioni americane hanno tre peculiarità rispetto a quelle discusse finora.  
	 Sono spesso extraterritoriali e «secondarie». Come vedremo nei dettagli nel prossimo capitolo, le misure possono colpire anche le aziende e gli individui collocati fuori dal territorio USA.  
	 Come nel caso dell’Unione europea, gli Stati Uniti hanno istituito regimi sanzionatori permanenti che hanno l’obiettivo di vigilare sul rispetto di norme specifiche anche oltre i loro confini. Il primo esempio, che abbiamo già citato, è il Magnitsky Act. Un altro è la lista Foreign Narcotics Kingpin Designation Act, anche conosciuta come Kingpin Act (cfr. anche cap. quarto) adottata dall’OFAC nel luglio del 2000.  
	 Da qualche tempo le sanzioni sono utilizzate non solo per la sicurezza, come nei casi noti di Iran e Corea del Nord, oppure per la protezione della democrazia, come contro il Venezuela, ma anche per mantenere un vantaggio militare strategico nei confronti di altri competitor, come la Cina. Per questa ragione gli Stati Uniti hanno da poco deciso di interrompere le forniture di semiconduttori a Pechino con l’obiettivo di mantenere un vantaggio tecnologico. Olanda e Giappone hanno annunciato la loro intenzione di seguire l’esempio degli Stati Uniti, il che apre una stagione nella quale le sanzioni potrebbero risvegliare istinti tipici del mercantilismo del diciassettesimo secolo. 



5. I nuovi attori: Russia e Cina 



Le sanzioni in generale, e quelle mirate in particolare, sono state analizzate principalmente con lo sguardo rivolto verso occidente. Tuttavia ci sono stati che si affacciano al mondo delle sanzioni e che meritano di essere menzionati, anche solo come esempi. Ci riferiamo a Russia e Cina, casi esemplari perché, da un lato, sono oggetto di sanzioni da parte di stati e organizzazioni regionali occidentali e, dall’altro, hanno anche il ruolo di sanzionatori in quanto hanno utilizzato misure restrittive proprio contro bersagli negli Stati Uniti e nell’Unione europea. Come abbiamo già discusso, le sanzioni sono uno dei comportamenti più frequenti all’interno di ogni comunità, quindi è ipotizzabile che sia Russia sia Cina abbiano nel tempo adottato politiche che assomigliano molto a misure restrittive senza necessariamente prendere decisioni formali. Tuttavia, parliamo di «nuovi attori» proprio perché da poco tempo anche Russia e Cina hanno iniziato a prendere decisioni formali oppure a parlare apertamente di sanzioni. 
La Russia certamente non è nuova allo strumento delle sanzioni. Durante la guerra fredda, ha imposto spesso restrizioni commerciali, come ad esempio le misure adottate contro la Jugoslavia di Tito dal 1948 al 1955. Negli anni ’90, sono state ripetute azioni contro vari paesi dell’Asia centrale, come le misure contro il Turkmenistan e il Kazakistan, ma anche contro la Lettonia, l’Ucraina e la Moldavia. In generale, la Russia ha spesso utilizzato la propria centralità come esportatore di gas e petrolio per influenzare le scelte degli altri paesi.  
Recentemente, anche la Russia ha sviluppato una strategia di sanzioni mirate sul modello di quelle utilizzate dagli Stati Uniti e dall’Unione europea. In risposta alle sanzioni subite dopo l’annessione della Crimea nel 2014, la Russia ha imposto restrizioni alle importazioni di prodotti alimentari dall’Unione europea, il divieto di esportarvi alcune materie prime e il divieto di viaggiare e di cooperare economicamente con alcuni individui e organizzazioni alla stessa appartenenti. Queste misure hanno avuto un impatto significativo sulle economie di alcuni paesi, in particolare quelli che dipendevano fortemente dalle esportazioni verso la Russia. Anche se molte aziende ed esponenti di partiti politici si sono lamentati del costo delle sanzioni che l’Unione europea aveva imposto alla Russia, va detto che il costo economico fu causato principalmente dalle contromisure decise da Mosca. 
Nel 2020, la Russia ha imposto ulteriori sanzioni in risposta a quelle adottate dall’Unione europea per l’avvelenamento del leader dell’opposizione russa Alexei Navalny, nel quadro del regime contro l’utilizzo di armi chimiche stabilito dall’UE. Le misure includono restrizioni alle esportazioni di alcune tecnologie e materie prime, nonché divieti di viaggiare e congelamento dei beni per alcuni individui e organizzazioni. Queste sanzioni sono state successivamente estese ad altri paesi che hanno sostenuto le sanzioni UE contro la Russia. 
La Repubblica Popolare Cinese ha seguito un percorso simile. Da un lato, la Cina ha utilizzato le sanzioni nella sua politica estera anche se, come accade fuori dall’Occidente, in modalità informali. E così è capitato che spesso il governo cinese abbia espresso disappunto nei confronti delle decisioni prese da altri paesi ricorrendo alla sospensione dei rapporti diplomatici e culturali, ma anche alla riduzione degli investimenti e degli scambi commerciali. Tuttavia, la posizione tradizionale sulle sanzioni da parte del governo di Pechino è di generale scetticismo perché si preferisce un maggiore rispetto della sovranità nazionale. Questo è dovuto anche al fatto che spesso alcune sanzioni occidentali sono rivolte a temi che la Cina considera di politica interna – si pensi ai rapporti con Taiwan, alle critiche sulle violazioni dei diritti umani a Hong Kong e alla questione del Tibet, solo per citare alcuni esempi – e quindi dette sanzioni sono interpretate come un’ingerenza indebita nei confronti di Pechino.  
Nonostante ciò, anche Pechino ha deciso di adottare, formalmente, sanzioni mirate. Ad esempio, quando l’Unione europea ha sanzionato i responsabili delle violazioni dei diritti umani contro la minoranza etnica degli uiguri nella provincia di Xinjiang, la Cina ha annunciato sanzioni contro 10 persone e 4 entità dell’Unione europea, tra cui membri del Parlamento europeo e del Comitato politico e di sicurezza del Consiglio, nonché membri della Commissione europea che «danneggiano gravemente la sovranità e gli interessi della Cina e diffondono maliziosamente menzogne e disinformazione». Un altro esempio sono le sanzioni contro la portavoce del Congresso americano Nancy Pelosi, la cui visita a Taiwan è stata vista come una provocazione dalle autorità cinesi. 
Più in generale, nel giugno 2021 il governo cinese ha approvato la legge contro le sanzioni straniere (Anti-Foreign Sanctions Law), la versione cinese di diverse normative statunitensi. Questo strumento non è ancora stato utilizzato nella sua piena potenzialità, ma le recenti misure restrittive imposte dagli Stati Uniti all’esportazione di semiconduttori potrebbero presto trovare una risposta da parte del governo cinese con conseguenze difficili da prevedere. 

6. Conclusione 



Sanzioni, contromisure e ritorsioni sono strumenti utilizzati da organizzazioni internazionali, regionali e da stati. Abbiamo passato in rassegna gli attori principali che utilizzano le sanzioni delle quali sentiamo parlare spesso.  
Un attore emergente che probabilmente acquisirà spazio nel futuro contesto delle sanzioni è la società civile. Il capitolo non ne parla perché ancora non è un tema maturo. Ma lo diventerà, come del resto si può capire dal ruolo che ha rivestito e riveste nella crisi ucraina.  
Negli ultimi tempi si è molto discusso dell’impatto economico della decisione di lasciare la Federazione Russa da parte di oltre mille aziende occidentali. Certamente esistono gradi di «uscita» differenti, ovvero ci sono aziende che hanno solamente interrotto la produzione mentre altre hanno deciso di lasciare il paese, però siamo di fronte a scelte che vanno oltre quanto richiesto dai regimi sanzionatori creati dagli Stati Uniti o dall’Unione europea. Questo fenomeno si inserisce nel dibattito sul ruolo che gli attori privati, in generale, possono avere nel determinare le crisi internazionali, come mostra il ruolo che sta giocando la rete satellitare di Starlink messa a disposizione da Elon Musk per sostenere la rete di telecomunicazione in Ucraina. Benché non siano un argomento del tutto nuovo – si pensi a quanto accaduto nel boicottaggio delle arance nel caso dell’apartheid in Sudafrica oppure del cotone proveniente dall’Uzbekistan –, le sanzioni che scaturiscono dalla società civile non sono ancora entrate nel dibattito sul tema.  


Capitolo quarto  

Quando sono usate  le sanzioni internazionali?



Nei capitoli precedenti abbiamo ricordato come il presidente Wilson avesse parlato delle sanzioni definendole uno strumento eccezionale da utilizzare per prevenire la guerra. Dopo oltre un secolo, misure restrittive vengono utilizzate da organizzazioni internazionali e da governi nazionali con una varietà di scopi che va ben oltre quanto pensato nella cornice della Conferenza di Versailles nel 1919 a chiusura della prima guerra mondiale.  
Questo capitolo passa in rassegna le principali motivazioni che hanno portato all’imposizione di sanzioni internazionali negli ultimi anni. Certamente il legame con l’uso della forza, ovvero con la guerra e la gestione dei conflitti, rimane fra le crisi che hanno visto l’adozione di sanzioni con maggiore frequenza, ma ciò non è affatto rappresentativo della varietà di casi per i quali sono state utilizzate sanzioni internazionali. Misure restrittive sono state adottate sempre più frequentemente nelle fasi successive ai conflitti per sostenere il consolidamento delle nuove istituzioni emerse, oppure per sostenere norme fondamentali del sistema internazionale come la non proliferazione delle armi nucleari, la lotta al terrorismo oppure la promozione della democrazia. 
A seguire, si parlerà del recente affermarsi dei regimi «orizzontali», detti anche «tematici», che certificano l’evoluzione delle sanzioni da mero strumento di politica estera a meccanismo di governance. Le sanzioni orizzontali non sono legate a un paese o a un evento specifico, ma al rispetto di norme sulle quali dovrebbe basarsi il sistema internazionale. Pertanto, le sanzioni orizzontali perdono il carattere di eccezionalità che è tipico della politica estera e della gestione dell’emergenza, a scapito della protezione di norme considerate universali. A partire dalle misure contro il terrorismo internazionale, esistono regimi orizzontali su vari temi, come gli attacchi cyber, la proliferazione di armi chimiche e la protezione dei diritti umani, solo per citarne alcuni. Questi regimi non sono legati a situazioni in paesi specifici, ma vengono instaurati da attori non statuali, dalle Nazioni Unite, ma anche da stati e organizzazioni regionali che possono avocare a sé il compito di applicare le norme.  
La struttura di questo capitolo segue quindi un ordine non d’importanza o di frequenza, il che rappresenta un’ulteriore conferma di quanto le sanzioni siano diventate duttili nel corso degli anni ed è anche per questa ragione che sta diventando sempre più difficile ottenere valutazioni attendibili e comparabili riguardo alla loro efficacia.  
1. Sanzioni, guerra e conflitti 



Le sanzioni sono associabili alle campagne militari perché nella circostanza di un conflitto tra due attori spesso si attua l’interruzione degli scambi commerciali per indebolire le rispettive economie. Questo utilizzo delle sanzioni pare abbastanza intuitivo, anche se nella storia non sono rari i casi in cui stati in guerra hanno continuato ad avere scambi commerciali. Negli ultimi mesi, ad esempio, si è ampiamente parlato di come l’Unione europea da un lato sia ricorsa a dure sanzioni contro la Federazione Russa e, dall’altro, abbia continuato ad acquistare gas e petrolio anche a prezzi molto più alti che in passato. Questo non deve sorprendere perché è comunque in linea con l’evoluzione delle sanzioni nella loro forma «mirata». Considerato che l’obiettivo, come visto nel secondo capitolo, non è quello di colpire tutti i cittadini di uno stato con il quale si entra in conflitto, è plausibile aspettarsi che in futuro le nazioni potrebbero comunque intrattenere rapporti commerciali anche nel caso in cui entrassero in guerra.  
Sicuramente quando gli stati entrano in guerra gli scambi ne risentono. Ho fatto cenno a casi del passato a partire dalla guerra del Peloponneso, passando per gli embarghi dell’epoca napoleonica fino alle guerre mondiali. Oggi le guerre aperte fra stati sono meno frequenti di un tempo e quindi le sanzioni non sono studiate come un’azione associata a uno sforzo militare, ma piuttosto come uno strumento di sicurezza collettivo in alternativa all’uso della forza.  
Un caso di scuola sono le sanzioni imposte nel 2014 e nel 2022 dall’Unione europea e dagli Stati Uniti contro la Federazione Russa. Dopo l’annessione della Crimea e le ingerenze nel Donbass dell’aprile 2014, Mosca fu accusata di violare uno dei principi fondanti dell’ordine internazionale e questa violazione fu affrontata con l’adozione di sanzioni finanziarie e commerciali. L’intento fu, anche, quello di agire senza dover ricorrere allo strumento militare. L’escalation avvenuta nel febbraio del 2022 con l’aperta invasione dell’Ucraina ha riproposto il problema e, di nuovo, le sanzioni hanno offerto un’alternativa valida all’intervento in prima persona a difesa del paese aggredito.  
Detto in un altro modo, le misure restrittive non sono utilizzate per fare le guerre, ma per evitarle e per contenerle. Questa è diventata una specialità soprattutto delle Nazioni Unite, ma anche di altre organizzazioni regionali e statali che hanno fatto ricorso alle sanzioni soprattutto per gestire situazioni violente in paesi facenti parte della stessa organizzazione. Gli anni ’90 sono conosciuti come la decade degli interventi umanitari volti al mantenimento della pace e che operavano basandosi sul principio di neutralità. Per questa ragione le sanzioni dovevano essere generiche e colpire tutte le parti senza fare distinzioni, come la proibizione di vendere armi in un paese dove fosse in corso una guerra. Questo è quanto avvenne, ad esempio, nel caso del Ruanda oppure nei conflitti dell’ex Jugoslavia nei quali il Consiglio di sicurezza decise di proibire l’esportazione di armamenti.  
Negli anni successivi si affermò il bisogno di lanciare missioni di peace enforcement per mettere fine alle violenze, oppure anche solo per far rispettare i termini di un accordo di pace o di un cessate il fuoco. Questa innovazione ha reso possibile anche pensare alle sanzioni come uno strumento per fare pressioni asimmetriche sulle parti belligeranti, ad esempio imponendo un divieto di vendita di armamenti ad attori non governativi, come nel caso della Repubblica Democratica del Congo dove vigono sia la proibizione di vendere armi a vari gruppi ribelli sia altre restrizioni decise dalle Nazioni Unite. Andando indietro nel tempo anche la decisione di proibire l’acquisto di diamanti provenienti dall’Africa occidentale fu presa con l’intento di indebolire le forze non governative che traevano grandi profitti dalla loro vendita illegale, come ad esempio nel caso della guerra civile in Liberia (dal 1989 al 2003) e in Sierra Leone (dal 1991 al 2002). 
Casi più recenti riguardano attività come la tratta di esseri umani oppure il commercio illecito di prodotti petroliferi. Le Nazioni Unite ma anche l’Unione europea hanno deciso di adottare sanzioni contro individui e organizzazioni responsabili di queste attività criminali. Vediamo alcuni casi. 
La tratta di esseri umani – sia in forma di lavoro minorile come nei casi di Corea del Nord e Uzbekistan, sia in forma più estesa come in Myanmar, Sudan del Sud e Siria, o a scopi militari come nel contesto libico – è stata oggetto di attenzione in chiave sia di violazione di diritti umani che di elusione delle sanzioni. Le Nazioni Unite hanno imposto sanzioni anche all’Eritrea, alla Repubblica Democratica del Congo e al Sudan per l’utilizzo di bambini-soldato reclutati con modalità riconducibili alla tratta di esseri umani. 
Il petrolio è una risorsa naturale che è stata spesso oggetto di sanzioni per il ruolo che possono avere i profitti tratti dalla sua vendita sia legale sia illecita, e per colpire l’inosservanza di sanzioni esistenti come nei casi di Corea del Nord, Iran e Siria.  
Un caso particolare è quello dell’Iran. Il 20 luglio del 2015 il Consiglio di sicurezza adotta il Joint Comprehensive Plan of Action, in sostanza l’accordo sul nucleare iraniano. L’intesa raggiunta dall’Iran e dal gruppo 5+1, ovvero i cinque membri permanenti del Consiglio di sicurezza dell’ONU (Cina, Francia, Russia, Regno Unito, Stati Uniti) più la Germania, oltre all’Unione europea, aveva lo scopo di impedire all’Iran di sviluppare una tecnologia tale da permettergli di costruire ordigni atomici. Come conseguenza dell’accordo, all’inizio del 2016 vennero rimosse le sanzioni economiche in precedenza imposte dagli Stati Uniti, dall’Unione europea e dal Consiglio di sicurezza dell’ONU, tra cui il divieto di acquistare petrolio iraniano. Divieto che gli Stati Uniti hanno reintrodotto poco dopo aver deciso di ritirarsi dall’accordo (2018).  
Nel 2014, il Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite ha imposto sanzioni a persone ed entità coinvolte nell’esportazione illecita di petrolio dalla Libia, nel tentativo di fermare il commercio illegale e prevenire il flusso di fondi verso gruppi armati e altri attori. Una decisione analoga fu presa nel 2015 con la risoluzione 2199 che proibì l’acquisto di petrolio dall’ISIL o da qualsiasi altro gruppo armato in Siria e in Iraq nel tentativo di interrompere le fonti di finanziamento e impedire all’ISIL di svolgere attività terroristiche. Nel caso della Corea del Nord non solo è stato proibito l’acquisto del petrolio, ma anche di altre risorse naturali come il carbone. 
Queste misure hanno aperto la strada a sanzioni utilizzate non per gestire un conflitto, ma per fare in modo che le parti rispettassero eventuali accordi di pace. Sono le misure adottate per sostenere il consolidamento di nuovi regimi o governi che emergono da conflitti oppure da transizioni democratiche, come alcuni di quelli affermatisi dopo l’ondata di proteste avvenuta fra il 2010 e il 2012, per fare qualche esempio, in Tunisia, Egitto, Libia e Siria. In questi casi le sanzioni hanno avuto anche la duplice funzione di sostenere processi interni e di recuperare beni che alcuni individui avevano acquistato utilizzando risorse delle quali si erano appropriati indebitamente quando erano al governo. 
Ci sono poi le sanzioni utilizzate contro gli attori impegnati a minare i processi di pace (spoilers). Rientrano in questa fattispecie il congelamento dei beni e l’imposizione del divieto di viaggiare a ex esponenti del governo della Costa d’Avorio (in riferimento ai crimini commessi durante la presidenza di Laurent Gbagbo) e della Liberia (in riferimento alla presidenza di Charles Taylor). In Iraq, le Nazioni Unite hanno attuato sanzioni nei confronti di oltre 300 individui per sostenere la fase di consolidamento del nuovo governo entrato in funzione dopo la guerra lanciata dalla «coalizione dei volenterosi» nella primavera del 2003. 
Infine, ci sono sanzioni che sono imposte per sostenere procedimenti giudiziari, sia internazionali sia nazionali. Ad esempio, l’Unione europea ha deciso di imporre misure restrittive contro i sospettati di crimini di guerra dal Tribunale per l’ex Jugoslavia. Benché sia un caso non propriamente legato a un conflitto armato, anche le Nazioni Unite hanno deciso di sostenere con l’impiego di sanzioni la creazione di un Tribunale internazionale istituito per fare chiarezza sui responsabili dell’omicidio dell’ex primo ministro libanese Rafiq al-Hariri. In questo caso, quando la Corte decide di inserire qualcuno nella lista degli indagati, gli stati membri dell’ONU hanno la responsabilità di attuare un congelamento dei beni e di imporre il divieto di viaggiare. 

2. Promozione della democrazia e dei diritti umani 



Sanzioni mirate possono essere utilizzate per imporre restrizioni a persone o entità coinvolte in attività antidemocratiche o in violazioni dei diritti umani. Queste sanzioni possono includere divieti di viaggiare, congelamento dei beni e altre misure che limitano la capacità di questi individui di compiere certe azioni, ma possono includere anche restrizioni al commercio, agli investimenti e ad altre attività economiche che, danneggiando i membri del governo e chi lo sostiene, potrebbero contribuire a cambiare le sue politiche. 
Abbiamo visto in precedenza che queste giustificazioni sono state utilizzate già in passato. Negli anni ’80, una vasta gamma di sanzioni economiche è stata imposta al Sudafrica in risposta alle violazioni dei diritti umani e alla mancanza di democrazia. Le sanzioni hanno contribuito a indebolire il regime di apartheid e hanno portato a elezioni democratiche nel 1994. In un certo senso, anche le misure contro il regime di Ian Smith nella Rhodesia Meridionale riflettono lo spirito di sanzioni imposte con l’intento di assicurarsi che un governo segua le corrette procedure per l’insediamento. 
Lo svolgimento di elezioni giudicate non libere è diventato una motivazione largamente condivisa per giustificare il ricorso a sanzioni internazionali. Elezioni formalmente regolari possono essere viziate da pratiche autoritarie portate avanti dal governo in carica, ad esempio attraverso la violenta repressione delle opposizioni oppure anche solo negando l’accesso ai media.  
Fra i casi più longevi di sanzioni di questo tipo troviamo le misure imposte dall’Unione europea e dagli Stati Uniti contro la Bielorussia guidata dal presidente Lukashenko, conosciuto anche come l’«ultimo dittatore d’Europa». Le prime misure risalgono addirittura al 1996, ma con le elezioni presidenziali del 2006 iniziò un lungo periodo durante il quale a ogni elezione il governo mise in pratica azioni per garantire la riconferma del presidente o della sua maggioranza in Parlamento. Le sanzioni sono state utilizzate come arma di pressione sul governo affinché rispettasse lo stato di diritto, rilasciasse i prigionieri politici e avviasse un dialogo con l’opposizione.  
Nel 2019, l’Unione europea ha condannato la repressione dell’opposizione e della società civile (messa in atto anche con l’utilizzo di norme antiterrorismo) da parte del governo in Nicaragua e, a partire dal 2020, ha adottato sanzioni contro oltre 20 individui ed entità. 
Un altro esempio frequente è il cambio illegittimo oppure incostituzionale di governo. Ad esempio, gli Stati Uniti, l’Unione europea e altri paesi hanno imposto sanzioni mirate a militari ed enti autori del colpo di stato avvenuto in Myanmar nel febbraio 2021. Nel continente africano sono numerosi i casi di cambi di governo non costituzionali e per questo l’Unione africana e le altre organizzazioni regionali hanno utilizzato spesso le sanzioni per limitare il fenomeno. Ad esempio, a seguito del colpo di stato militare avvenuto in Mali nell’agosto 2020, che ha rovesciato il governo democraticamente eletto, la Comunità economica degli stati dell’Africa occidentale (ECOWAS) ha imposto sanzioni economiche al paese. Tali sanzioni comprendevano la chiusura delle frontiere, la sospensione dei flussi finanziari e l’esclusione del Mali dagli organi decisionali regionali. Le sanzioni sono state revocate nell’ottobre 2020, dopo che i golpisti hanno accettato un piano per il ritorno alla democrazia. Nel settembre 2021, Unione africana ed ECOWAS hanno sospeso la Guinea dalle loro organizzazioni e hanno imposto sanzioni al paese a seguito di un colpo di stato militare che ha spodestato il governo democraticamente eletto. Le sanzioni comprendono il divieto di viaggiare e il congelamento dei beni dei responsabili del golpe, oltre alla sospensione dell’assistenza finanziaria e della cooperazione economica. Infine, sanzioni sono state adottate da Unione africana e Stati Uniti in risposta al colpo di stato militare avvenuto in Sudan nel 2019, che ha rovesciato il presidente di lunga data Omar al-Bashir. Le sanzioni comprendevano il divieto di viaggiare e il congelamento dei beni per i golpisti, oltre a restrizioni sulle transazioni finanziarie e sulla vendita di armi. 
Infine, benché violazioni dei diritti umani siano spesso menzionate in situazioni che riguardano conflitti e cambi di governo, ci sono alcuni casi nei quali la violazione dei diritti umani ha un ruolo più centrale. Le sanzioni contro il Venezuela, ad esempio, imposte da Stati Uniti e Unione europea a partire dal 2017, sono state adottate in considerazione del continuo deterioramento della democrazia, dello stato di diritto e dei diritti umani. Queste sanzioni includono il congelamento dei beni e il divieto di viaggiare per le persone responsabili di violazioni dei diritti umani. Nello stesso anno, gli Stati Uniti imposero sanzioni al Sudan per le violazioni dei diritti umani e per il sostegno al terrorismo da parte del governo. Stesse motivazioni per le sanzioni ONU alla Siria accusata anche di avere fatto ricorso ad armi chimiche. Anche in questo caso le sanzioni includono il congelamento dei beni e il divieto di viaggiare per le persone e le entità responsabili di questi abusi. 

3. La non proliferazione 



Quando sentiamo parlare di «non proliferazione» pensiamo alle armi nucleari e al Trattato di non proliferazione del 1968. Il Trattato non contiene meccanismi di attuazione quindi sono i firmatari che si devono fare carico delle sospette violazioni. 
Il caso più conosciuto è certamente quello dell’Iran a cui abbiamo accennato in apertura di capitolo. Dopo essere venuti a conoscenza di piani non dichiarati da parte di Teheran riguardanti l’arricchimento di materiale fissile che avrebbe potuto essere utilizzato anche per acquisire capacità nucleari a scopo militare, gli Stati Uniti seguiti poi da Unione europea e Nazioni Unite hanno adottato sanzioni anche molto dure per sostenere l’obiettivo di non proliferazione (l’Iran era tra i firmatari del Trattato). Questo caso è interessante perché caratterizzato da una forte divergenza strategica tra Stati Uniti e Unione europea. Mentre i primi, soprattutto a causa dell’avvicendamento tra il presidente uscente Obama e il neoeletto Donald Trump, sono usciti dal piano d’azione congiunto globale e hanno imposto di nuovo sanzioni, l’Unione europea, al contrario, ha desistito. Il problema della divergenza tra attori verrà trattata con maggiori dettagli nel capitolo successivo.  
Un altro caso noto è quello della Corea del Nord, la cui peculiarità è data dal fatto che Pyongyang decise di lasciare il Trattato di non proliferazione molti anni prima delle sanzioni. Allora perché la Corea ha subito sanzioni? Questo è stato possibile perché il Consiglio di sicurezza ha giudicato la condotta della Corea del Nord una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale e pertanto le sanzioni sono state considerate giustificate anche senza una previa adesione al Trattato.  
Le sanzioni in vigore sono cambiate molto negli anni e, certamente, questi cambiamenti sono stati lo specchio di una diversa posizione dei differenti paesi. Da un lato gli Stati Uniti sono stati sempre molto rigidi, dall’altro la posizione delle Nazioni Unite ha spesso riflettuto un fragile compromesso tra i membri permanenti del Consiglio, dove soprattutto la Cina ha giocato un ruolo importante. In mezzo, l’Unione europea ha spesso assunto una posizione ondivaga, ora più dura, sulla falsariga di Washington, ora più morbida. 

4. Integrità territoriale e sovranità  



Uno dei principi cardine del sistema internazionale è quello del non intervento. A partire dal Trattato di Vestfalia (1648), gli stati sono riconosciuti (almeno in teoria) come gli attori principali del sistema internazionale e a loro si riconosce un diritto di sovranità. Questo significa che la possibilità degli stati di agire all’interno dei confini degli altri stati è limitata a pochissime situazioni. Questo libro parla di sanzioni, ovvero uno degli strumenti utilizzati proprio in deroga a tale principio, ma non tutti gli stati hanno accettato di buon grado la loro evoluzione. All’interno del Consiglio di sicurezza, ad esempio, le differenze di visione dell’ordine globale tra Stati Uniti, Regno Unito e Francia da un lato e Cina e Russia dall’altro su questo punto sono evidenti. Per questa ragione proprio Russia e Cina hanno utilizzato sanzioni mirate contro soggetti europei e statunitensi con l’obiettivo di salvaguardare la norma di non intervento nel sistema internazionale.  
La Cina ha utilizzato sanzioni contro soggetti europei in risposta alle sanzioni adottate nei confronti dei responsabili delle violazioni dei diritti umani messe in atto nei confronti della minoranza musulmana degli uiguri. Successivamente, Pechino ha imposto sanzioni contro i membri della Sottocommissione per i diritti umani del Parlamento europeo (eurodeputati di Verdi/Alleanza libera europea, PPE, S&D, Renew), del Comitato politico e di sicurezza del Consiglio e di altri componenti del Parlamento. Le controsanzioni vietano alle persone listate di entrare nel territorio della Repubblica Popolare e di fare affari con la Cina. La reazione cinese è motivata dall’irritazione per le continue e inaccettabili ingerenze da parte di potenze straniere.  
Le controsanzioni della Russia all’Unione europea dopo le misure del luglio 2014 furono giustificate con modalità simili. Dopo il pacchetto di sanzioni adottato dal Consiglio europeo, la Russia impose un divieto di importazione di prodotti alimentari dall’Unione europea. Anche in quell’occasione Mosca giustificò la decisione sostenendo che l’Unione stava intervenendo o comunque prendendo di mira attori che erano fuori dalla sua giurisdizione.  

5. Uno spartiacque: i regimi orizzontali 



Tutte le sanzioni di cui abbiamo parlato finora sono legate a paesi oppure a eventi accaduti in certi paesi. I database sulle sanzioni a cui abbiamo fatto cenno in precedenza e quelli ai quali faremo cenno nel sesto capitolo fanno quasi sempre riferimento alle sanzioni imposte a paesi, come quelle contro Cuba, la Federazione Russa, l’Italia e altri paesi ancora. Tuttavia, soprattutto negli ultimi due decenni si stanno affermando regimi di sanzioni che non sono legati a paesi, bensì a problemi oppure a norme che devono essere preservate, i cosiddetti regimi «orizzontali» o «tematici».  
Questi regimi hanno due caratteristiche.  
La prima è che non devono essere approvati ogni volta che si presenta una violazione, ma sono sempre in vigore per essere attivati in presenza di una violazione. In principio, le sanzioni furono pensate come strumenti emergenziali, e quindi erano per definizione temporanee come i poteri speciali di cui un governo si può avvalere durante una guerra oppure una calamità naturale, ma con questi regimi orizzontali le sanzioni diventano strumenti attuativi permanenti a protezione di norme fondamentali, e quindi sono sempre valide. 
La seconda caratteristica riguarda il fatto che questi regimi sono disegnati per evitare l’attribuzione automatica della responsabilità allo stato al quale fanno riferimento gli individui o i gruppi che si rendono responsabili di certe azioni ovunque essi si trovino, come nel caso della violazione dei diritti umani. Ad esempio, i regimi orizzontali non attribuiscono la responsabilità allo stato italiano se un cittadino italiano compie un’azione in violazione della norma protetta da sanzioni orizzontali. 
Vedremo ora alcuni regimi di sanzioni orizzontali, partendo dal regime contro il terrorismo internazionale istituito nel 2001 fino ad arrivare a quelli più recenti contro gli attacchi cyber, la proliferazione di armi chimiche, oppure contro le violazioni dei diritti umani e la corruzione.  

6. Le sanzioni contro il narcotraffico e le organizzazioni criminali transnazionali  



La guerra agli stupefacenti iniziata dagli Stati Uniti già negli anni ’70 ha prodotto una serie di politiche basate su principi che sono arrivati a influenzare anche le politiche sulle sanzioni a livello internazionale (un processo che i politologi studiano come «diffusione di norme»).  
Il regime sanzionatorio contro il narcotraffico fu creato dagli Stati Uniti per colpire trafficanti di narcotici e di droga che si trovavano in Colombia. Il regime fu stabilito con un ordine esecutivo del presidente nel 1995, mentre si dovette attendere fino alla fine del 1999 per il Foreign Narcotics Kingpin Designation Act (detto il Kingpin Act) che attribuì all’OFAC il compito di applicare sanzioni economiche e finanziarie a importanti narcotrafficanti stranieri e alle loro organizzazioni in tutto il mondo. Nel settembre 2021, oltre 2.100 persone ed entità sono state segnalate ai sensi del Kingpin Act in vari paesi come Messico (il cartello di Sinaloa con il suo leader Joaquín El Chapo Guzmán e gli Zetas), Colombia (il cartello di Medellín con il famosissimo Pablo Escobar), Libano (Hezbollah), Myanmar (Esercito unito dello Shan) e Afghanistan (il signore della droga Haji Abdul Sattar Barakzai fra i tanti).  
Il Kingpin Act è un buon esempio per mostrare la transizione che hanno subito le sanzioni negli ultimi anni. Partito come un regime per colpire i trafficanti in Colombia, esso ha reso le sanzioni parte di un sistema legislativo permanente che ha delegato a un’agenzia governativa il compito di congelare le proprietà finanziarie di chiunque nel mondo sia accusato di avere un ruolo nel narcotraffico. Questo principio è stato poi utilizzato nel 2011 per l’approvazione di un regime speciale creato per le organizzazioni criminali transnazionali che furono considerate dal presidente come una minaccia insolita e straordinaria alla sicurezza nazionale, alla politica estera e all’economia degli Stati Uniti. L’ordine esecutivo 13581 mise nero su bianco che le organizzazioni criminali transnazionali avevano raggiunto una portata e una gravità tali da minacciare la stabilità dei sistemi politici ed economici internazionali e, pertanto, dovevano essere affrontate anche con gli strumenti forniti dalle sanzioni. Negli anni, organizzazioni come Yakuza (Giappone), MS-13 (Messico e Honduras), Barakat (Siria) e Khanani (Pakistan) sono state oggetto di sanzioni da parte dell’OFAC.  

7. La lotta al terrorismo internazionale 



Il terrorismo internazionale, oltre a quello nazionale, è un’altra motivazione frequentemente addotta da governi e decisori politici per l’utilizzo delle sanzioni. Come il Kingpin Act, anche il terrorismo si presta bene per mostrare come le sanzioni si siano evolute e istituzionalizzate quali meccanismi di governance globale e non nazionale. 
Negli anni ’90, ad esempio, le Nazioni Unite fecero ricorso a sanzioni contro la Libia di Gheddafi a causa del disastro di Lockerbie avvenuto nel 1988. Come detto in precedenza, queste sanzioni furono imposte alla Libia nonostante la responsabilità degli eventi fosse addebitata solamente a due pubblici ufficiali. Il terrorismo internazionale era ancora visto, anche a ragione, come una minaccia perpetrata da stati (si parlava di «terrorismo di stato») anche quando dietro gli attacchi vi erano partiti politici oppure organizzazioni non governative. 
Anche in conseguenza degli attentati terroristici contro le ambasciate USA in Kenya e Tanzania, nel 1998, le cose cambiarono. La responsabilità fu in parte addebitata ai talebani in quanto de facto responsabili di aver permesso ad al-Qaida e Osama bin Laden di utilizzare come base logistica l’Afghanistan. Il Consiglio di sicurezza si dotò del regime 1267 contro al-Qaida e i talebani: benché queste sanzioni fossero legate a un paese (Afghanistan), la peculiarità fu che membri di al-Qaida potevano trovarsi ovunque nel mondo e non necessariamente sul territorio dello stato sanzionato. Questo evento aprì la strada a un regime di sanzioni globale in quanto creato per combattere un attore presente in diversi paesi e i cui membri non possedevano una riconosciuta appartenenza geografica. Gli eventi dell’11 settembre resero questa novità molto più evidente. 
Una settimana dopo gli attacchi terroristici contro New York e Washington, il Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite adottò la risoluzione 1373 che segnò la nascita del primo regime orizzontale o tematico. La risoluzione 1373, infatti, stabilì un quadro di riferimento per gli stati membri dell’ONU affinché intraprendessero azioni collettive per combattere il terrorismo; tra queste: il congelamento dei beni di gruppi terroristici, la prevenzione dei movimenti dei terroristi e la criminalizzazione del finanziamento del terrorismo. Ad esempio, l’Unione europea ha recepito la risoluzione a dicembre 2001 con la posizione comune 931 e il regolamento n. 2580/2001 relativo all’applicazione di misure specifiche per la lotta al terrorismo.  
Nel 2011, il Consiglio di sicurezza decise di dividere i bersagli del regime 1267 adottando la risoluzione 1988, che si concentrò solamente sui talebani come minaccia alla stabilità dell’Afghanistan, e 1989, che ebbe come bersaglio i membri di al-Qaida. Il Consiglio decise, inoltre, di aggiungere individui ed entità collegate all’ISIL con la risoluzione 2253 del 2015. Nel 2021, il regime 1989 contava 315 individui e 73 entità nella lista nera.  
In questo modo, l’adozione di sanzioni contro il terrorismo internazionale ha acquisito i tratti di un regime orizzontale, ovvero un regime permanente che dà la possibilità agli stati di agire contro individui, ovunque essi si trovino nel mondo, se ritenuti responsabili di determinate azioni. 

8. I diritti umani e i regimi «Magnitsky» 



I diritti umani sono diventati oggetto di un altro regime orizzontale, che viene spesso denominato Magnitsky dalla legge approvata negli Stati Uniti nel 2012.  
Il Magnitsky Act è una legge che impone sanzioni a individui ed enti coinvolti in violazioni dei diritti umani e corruzione. La legge prende il nome da Sergej Magnitsky, un avvocato e revisore contabile russo-ucraino che scoprì una colossale frode fiscale che vedeva coinvolti funzionari del governo russo. Fu poi arrestato e detenuto in condizioni disumane, sballottato da una prigione all’altra. Morì nel novembre 2009. Inizialmente la Magnitsky era rivolta a specifici funzionari russi ritenuti coinvolti nella morte di Magnitsky e nell’insabbiamento delle indagini sulla frode fiscale. Da allora, tuttavia, la legge è stata ampliata per includere sanzioni, principalmente congelamento di beni e divieto di viaggiare, contro individui ed entità di altri paesi coinvolti in simili abusi dei diritti umani e corruzione. 
Provvedimenti sulla falsariga del Magnitsky Act sono stati approvati anche da altri paesi, fra i quali il Canada (2017) e il Regno Unito (2020). Anche i paesi baltici hanno adottato provvedimenti simili dal 2016 al 2019, e hanno aperto la strada affinché anche l’Unione europea si dotasse, nel dicembre 2020, di uno strumento simile istituendo il regime globale di sanzioni in materia di diritti umani. Il regime consente all’UE di colpire persone, entità e organismi – compresi attori statali e non statali – responsabili e/o coinvolti in gravi violazioni dei diritti umani in tutto il mondo, indipendentemente dal luogo in cui i fatti si sono verificati. Si applica ad atti come il genocidio, i crimini contro l’umanità e altre gravi violazioni dei diritti umani. Anche altre violazioni possono rientrare nell’ambito di questo regime di sanzioni, se sono diffuse, sistematiche o comunque di grave preoccupazione per quanto riguarda gli obiettivi della politica estera e di sicurezza comune dell’UE. 
La lista di questo regime europeo include attori in tutto il mondo, dagli individui ritenuti responsabili delle violenze contro gli uiguri, di cui abbiamo già parlato, a cittadini della Corea del Nord passando per l’Agenzia per la sicurezza dell’Eritrea. Anche il gruppo Wagner, sul cui legame con Mosca pare non vi siano più dubbi dopo gli eventi degli ultimi mesi, è stato incluso in questa lista nel dicembre 2021: inserito anche in altri regimi sanzionatori, è accusato di aver reclutato, addestrato e inviato mercenari in tutto il mondo, dove erano in corso conflitti, per alimentare violenze, appropriarsi delle risorse naturali e intimidire i civili in violazione del diritto internazionale, compreso il diritto internazionale dei diritti umani. Le persone elencate dall’UE sono coinvolte in gravi abusi dei diritti umani, tra cui tortura ed esecuzioni e uccisioni extragiudiziali, sommarie o arbitrarie, o in attività di destabilizzazione in alcuni dei paesi in cui operano, tra cui Libia, Siria, Ucraina (Donbass) e Repubblica Centrafricana.  

9. Contro la proliferazione delle armi chimiche 



I regimi orizzontali permettono dunque di agire contro i singoli individui senza necessariamente attribuire la responsabilità ai rispettivi stati di appartenenza. L’esempio forse più evidente è quello delle sanzioni orizzontali approvate dall’Unione europea per combattere la proliferazione e l’utilizzo di armi chimiche. Il regime è stato approvato nell’ottobre del 2018 ed è da considerarsi una delle misure che l’Unione europea ha adottato per rispondere all’avvelenamento dell’ex spia russa Sergej Skripal’ e di sua figlia Yulia avvenuto nel marzo dello stesso anno nella città inglese di Salisbury. 
Per quell’episodio il Regno Unito ha accusato la Russia di avere fatto uso del gas nervino e, insieme ai suoi alleati e all’UE, ha espulso i diplomatici russi e imposto sanzioni contro individui ed entità ritenuti comunque complici. 
L’UE ha poi deciso di stabilire un quadro giuridico per le sanzioni contro la proliferazione e l’uso di armi chimiche che consente di imporre il congelamento dei beni e il divieto di viaggiare a persone ed entità coinvolte nello sviluppo e nell’uso di armi chimiche, indipendentemente dalla loro nazionalità o dalla loro ubicazione. Non è un caso che i primi bersagli siano stati individui responsabili di avere fatto uso di armi chimiche in Siria e quattro ufficiali dei servizi segreti russi (il GRU – Glavnoye Razvedyvatelnoye Upravlenie). Nel febbraio 2023, il regime contro l’uso e la proliferazione delle armi chimiche contava 25 persone e due entità incluse fra i soggetti sanzionati.  

10. Attività informatiche dolose 



Un altro regime orizzontale adottato dagli Stati Uniti prima, e da altri attori come Regno Unito e Unione europea poi, è quello per contrastare attività informatiche «malevoli».  
Nell’aprile 2015, il presidente Obama ha emesso un ordine esecutivo che autorizza l’imposizione di sanzioni economiche nei confronti dei responsabili di attività informatiche dannose. Tale ordine ha consentito al governo degli Stati Uniti di congelare i beni di individui ed entità coinvolti in attacchi informatici, spionaggio e altre attività informatiche ostili, vietando inoltre alle aziende statunitensi di effettuare transazioni con essi. L’ordine è stato emanato in risposta a una serie di attacchi informatici devastanti, tra cui quello alla Sony Pictures nel 2014, unanimemente attribuito alla Corea del Nord. 
L’uso di attacchi informatici per scopi politici è diventato sempre più comune negli ultimi anni e il governo statunitense ha lavorato attivamente per affrontare questa minaccia. Gli Stati Uniti hanno accusato diversi paesi, come Russia, Cina, Corea del Nord e Iran, di essere coinvolti in attività malevole di tipo informatico, tra cui interferenze nelle elezioni, furto di proprietà intellettuale e attacchi alle infrastrutture critiche. 
Gli Stati Uniti hanno imposto sanzioni contro una serie di individui ed entità per il loro coinvolgimento in attività informatiche dannose, compresi funzionari governativi, gruppi di hacker «sponsorizzati» da stati e criminali informatici. Ad esempio, nel marzo 2018, gli Stati Uniti hanno imposto sanzioni a cinque organizzazioni russe e 19 individui per il loro coinvolgimento in interferenze elettorali e altre attività informatiche dannose. Nel dicembre 2020, gli Stati Uniti hanno imposto sanzioni a un istituto di ricerca russo e a diverse altre entità russe per il loro coinvolgimento in un attacco informatico che ha compromesso agenzie governative statunitensi e aziende del settore privato. 
Questo regime è stato utilizzato anche per imporre sanzioni contro l’utilizzo doloso di criptovalute. Le criptovalute sono state impegnate in diverse attività di criminalità informatica, tra cui attacchi ransomware, riciclaggio di denaro e finanziamento del terrorismo. L’anonimato e la decentralizzazione hanno reso le criptovalute interessanti per i criminali che cercano di eludere i controlli sui trasferimenti transfrontalieri di capitali.  
Gli Stati Uniti hanno quindi attivato una serie di iniziative per combattere il fenomeno, tra cui l’adozione di sanzioni. Il Financial Crimes Enforcement Network, un ufficio del Dipartimento del Tesoro degli Stati Uniti, ha pubblicato una guida dedicata all’applicazione dei suoi regolamenti alle transazioni che coinvolgono le criptovalute. La guida chiarisce che le normative si applicano alle persone e alle entità impegnate in transazioni con valute virtuali convertibili e richiede loro di rispettare le normative antiriciclaggio e contro il finanziamento del terrorismo. Ad esempio, l’OFAC ha sanzionato nel settembre 2020 due cittadini russi e i loro identificativi di criptovalute per il presunto coinvolgimento in una campagna di phishing rivolta a privati e aziende statunitensi e, nell’agosto 2022, Tornado Cash (un servizio cosiddetto mixer che consente ai proprietari di criptovalute di proteggere il loro anonimato rendendo complessa l’identificazione del beneficiario effettivo), che è stato utilizzato – a partire dalla sua creazione, nel 2019 – per riciclare oltre 7 miliardi di dollari di valuta virtuale. In questa cifra sono compresi gli oltre 455 milioni di dollari rubati dal Lazarus Group, un gruppo di hacker sponsorizzato dalla Corea del Nord, e sanzionato dagli Stati Uniti nel 2019. E successivamente, sempre secondo l’OFAC, Tornado Cash è stato utilizzato per riciclare più di 96 milioni di dollari di fondi rubati il 24 giugno 2022 all’Horizon Harmony Bridge e i 7,8 milioni di dollari rubati il 2 agosto 2022 al Nomad Token Bridge, per mano del Lazarus Group. Anche il mixer di valute virtuali Blender.io è stato sanzionato nel maggio dello stesso anno.  
L’Unione europea, nel maggio 2019, ha agito nella stessa direzione nell’intento di rispondere agli attacchi informatici e di scoraggiarli adottando un regime di sanzioni come parte del Cyber Diplomacy Toolbox del 2017. Le sanzioni possono colpire sia i responsabili sia coloro che offrono sostegno in diversi modi a tali attacchi. Nel febbraio 2023, la lista includeva 8 individui e 4 entità principalmente basati in Russia e Cina.  

11. Gli interessi nazionali 



Una categoria non residuale di motivazioni che portano all’utilizzo di sanzioni è quella dell’interesse nazionale. Benché la letteratura si sia concentrata molto sulle sanzioni quali strumento di risoluzione dei conflitti, faremo bene a non perdere di vista come l’interesse nazionale in varie forme sia spesso utilizzato per motivare l’adozione di misure restrittive. A titolo illustrativo farò riferimento a casi tratti dall’esperienza di Stati Uniti e Unione europea, Russia e Cina.  
Nell’ottobre 2022, gli Stati Uniti hanno deciso di limitare la vendita di semiconduttori ad aziende cinesi con l’obiettivo esplicito di mantenere un divario tecnologico con la Cina che fosse «il più grande possibile». Questa è stata solo l’ultima decisione di una politica iniziata nel 2019 con l’intenzione di proibire la vendita di semiconduttori a Huawei e poi proseguita nel 2020 con la decisione di sanzionare anche l’azienda Semiconductor Manufacturing International Corporation (SMIC). Queste decisioni si collocano all’interno di una strategia più ampia di protezione dell’industria statunitense, resa evidente nel 2018 dal blocco della proposta di acquisizione del produttore di chip statunitense Qualcomm da parte di Broadcom, con sede a Singapore. 
L’Unione europea, nonostante la reputazione di attore normativo che agisce in nome di valori ritenuti universali, ha fatto esplicito riferimento all’adozione di sanzioni per il perseguimento dell’interesse dei paesi membri. Lo studio comparativo dei 48 casi suddivisi in 85 episodi di sanzioni pubblicato nel 2021 ha evidenziato 10 casi in cui l’interesse UE è esplicitamente menzionato nei documenti ufficiali, a partire dalle misure contro gli Stati Uniti nel 1996 fino alle misure restrittive contro la Russia nel 2022, passando per le sanzioni contro la Turchia nel 2019. Queste ultime, ad esempio, sono state adottate nei confronti delle persone fisiche e giuridiche responsabili o coinvolte nell’attività di trivellazione non autorizzata di idrocarburi nel Mediterraneo orientale. Nello specifico, le attività non autorizzate sono avvenute all’interno delle acque territoriali o della zona economica esclusiva di Cipro, quindi si sono profilate come una minaccia diretta a un membro dell’Unione europea.  
Infine, sia la Russia che la Cina hanno imposto sanzioni a paesi che considerano ostili. Negli ultimi anni la Russia ha imposto una serie di sanzioni in risposta alle azioni intraprese dagli Stati Uniti e da altri paesi. Ad esempio, nel 2014 la Russia ha adottato sanzioni contro diversi paesi occidentali in risposta a quelle che le erano state imposte per l’annessione della Crimea. Tali sanzioni includono il divieto di importazione di prodotti alimentari da diversi paesi, tra cui gli Stati Uniti e quelli dell’Unione europea. Anche la Cina ha imposto sanzioni a paesi che considera ostili o che violano i suoi interessi. Ad esempio, nel marzo 2021, ha imposto sanzioni a diversi individui e organizzazioni del Regno Unito in risposta a quelle britanniche contro funzionari cinesi per le violazioni dei diritti umani nello Xinjiang. Nel febbraio 2023, la Cina ha imposto sanzioni alle aziende statunitensi Lockheed Martin e Raytheon a causa dei loro scambi commerciali con Taiwan, volendo con ciò ribadire la propria giurisdizione su quel territorio. 
Questa breve rassegna mostra come le sanzioni, benché spesso utilizzate per la sicurezza collettiva, siano ancora strettamente legate all’interesse nazionale di chi le adotta.  

12. Conclusione 



Questo capitolo ha presentato alcune delle principali giustificazioni con le quali sono state adottate le sanzioni internazionali negli ultimi anni. Sono emersi in particolare due aspetti. Da un lato, le misure restrittive agiscono in deroga al funzionamento «normale» della politica internazionale. Quindi ci possiamo aspettare restrizioni al commercio e alle libertà individuali che sospendono i trattati internazionali e i contratti fra privati al fine di gestire conflitti, perseguire interessi nazionali e combattere minacce provenienti da paesi specifici. 
Dall’altro, la diffusione di sanzioni orizzontali decise da stati singoli per attuare norme di governance globale mette in luce il ruolo di guardiani di certe norme che le sanzioni svolgono all’interno del sistema internazionale.  


Capitolo quinto  

Le sfide nell’attuazione delle sanzioni



Le sanzioni mirate sono diverse da quelle comprensive, sia in teoria che in pratica. In particolare, l’adozione di misure restrittive contro individui ha portato alla luce nuovi problemi che non si erano presentati in passato. La prima differenza consiste nel fatto che sanzioni mirate, colpendo individui e aziende, possono facilmente violare diritti fondamentali, come il diritto di proprietà, la libertà di movimento e il diritto ad avere un giusto processo. Inizialmente, questi temi non erano al centro delle preoccupazioni del Consiglio di sicurezza, ma divennero presto cruciali quando persone soggette alle restrizioni iniziarono a fare appello, spesso con successo, presso Corti nazionali e regionali chiedendo l’annullamento delle misure. Nonostante i notevoli sforzi e miglioramenti nel processo di creazione di procedure giuridiche e amministrative più complete e trasparenti, ad esempio con l’introduzione dell’obbligo di presentare al soggetto sanzionato le motivazioni alla base della decisione, ci sono ancora molti aspetti che necessitano di ulteriori riflessioni e chiarimenti. 
Così come le sanzioni attuate fino agli anni ’90 erano criticate per le loro conseguenze umanitarie, anche quelle mirate sono state oggetto della stessa critica. Tuttavia, la causa delle conseguenze umanitarie non è la stessa. Le sanzioni del passato erano formulate in maniera comprensiva, quindi le conseguenze erano il prodotto della formulazione della decisione stessa. Nel caso delle sanzioni mirate, la causa della gravità dell’impatto si è spostata dalla fase di formulazione a quella di attuazione, nella quale gli attori privati, soprattutto aziende, giocano un ruolo fondamentale che non ricoprivano in passato.  
Esiste di fatto una delega di responsabilità dalle autorità pubbliche a quelle private che caratterizza la governance delle sanzioni mirate e, de facto, fa perdere il controllo di quello che accade dopo che le sanzioni vengono approvate. Da un lato gli attori privati possono adottare un’interpretazione restrittiva delle sanzioni e quindi contribuire a far sì che esse abbiano un impatto ben più ampio di quello previsto dal governo. Questo è il caso, ad esempio, delle sanzioni in Siria, le cui conseguenze sono fortemente amplificate dal fatto che gli istituti finanziari hanno deciso di rifiutare tutte le transazioni da e per l’intero paese. In questo modo l’impatto delle sanzioni è certamente più alto, anche troppo, rispetto a quanto immaginato dal decisore politico.  
Dall’altro si può verificare anche lo scenario opposto, nel quale le sanzioni non hanno un impatto a causa delle decisioni che vengono prese dagli attori privati. Ad esempio, l’intensa attività di aggiramento ed elusione delle sanzioni di cui si legge in questi giorni riguardo alla Russia, ma che ha caratterizzato anche altri casi come quello nordcoreano, viene principalmente alimentata dalle decisioni delle aziende e non da quelle dei governi.  
Il capitolo procede quindi in quattro passi. In primo luogo, verrà dedicata attenzione alle conseguenze giuridiche generate dall’utilizzo delle sanzioni mirate all’interno dell’ordine internazionale. Poi verranno analizzate le conseguenze umanitarie che, sempre più, vengono attribuite alle misure restrittive. Successivamente l’attenzione si sposterà sul ruolo che gli attori privati hanno nel determinare l’impatto delle sanzioni mirate in fase attuativa, sia con un atteggiamento più rigoroso, aumentandone l’impatto atteso (overcompliance), sia con uno più lassista, creando così condizioni in cui le sanzioni finiscono per avere un impatto irrilevante su inosservanza, elusione o aggiramento. Infine, verrà presentata una riflessione complessiva sull’evoluzione dei problemi di attuazione che accompagnano le sanzioni mirate. 
1. I diritti individuali e il giusto processo 



La transizione dalle sanzioni comprensive a quelle mirate è avvenuta piuttosto rapidamente. I primi episodi di utilizzo delle sanzioni mirate si ricollegano agli attacchi alle ambasciate degli Stati Uniti in Kenya e Tanzania, con ricadute anche nella guerra civile in Angola, come discusso nel secondo capitolo. Però il vero salto di qualità avvenne a seguito degli attentati alle torri gemelle e al Pentagono quando, in pochissimi mesi, centinaia di persone vennero aggiunte alle liste nere derivate da quella creata dalla risoluzione 1267 delle Nazioni Unite. Le banche non ebbero alternativa al blocco dei beni, e soprattutto delle risorse finanziarie dei soggetti listati. All’epoca, non furono in molti a comprendere la portata delle conseguenze provocate da tale cambiamento, ma il divieto di autorizzare i pagamenti dei soggetti listati determinò una serie di problemi che avrebbero presto ricevuto attenzione da parte delle istituzioni.  
Forse il primo caso che permise di formulare diverse considerazioni circa l’utilizzo delle sanzioni mirate è quello di Youssef Moustafa Nada. Nel novembre 2001, il signor Nada venne inserito nella lista nera 1267 dal Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite. I suoi conti vennero bloccati e gli fu imposto il divieto di viaggiare. Cittadino con doppia nazionalità egiziana-italiana, viveva in Svizzera nel cantone italiano e non ricevette alcuna notifica dell’avvenuta inclusione, né dei motivi della stessa. Le prime richieste avanzate dal signor Nada per ottenere maggiori informazioni presso le autorità svizzere non ebbero grande successo. Infatti, gli fu detto che la competenza di fornire spiegazioni non era loro in quanto la decisione era una mera attuazione di una risoluzione del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite. Il tentativo di contattare le Nazioni Unite portò a un analogo insuccesso, in quanto il Consiglio di sicurezza non trattava le richieste dei singoli individui, ma solo questioni presentate dai rappresentanti degli stati membri. Il signor Nada si vide imporre una restrizione significativa su una libertà fondamentale senza conoscere le motivazioni alla base della decisione e senza avere un’autorità competente alla quale rivolgersi per affrontare il problema.  
Le sanzioni mirate, sebbene di natura politica e amministrativa, hanno un impatto sulla vita delle persone paragonabile a un procedimento giudiziario penale o civile. Da un lato, vi sono i problemi legati alle procedure da seguire quando si limitano libertà fondamentali come il diritto di proprietà e la libertà di viaggiare. Dall’altro, si profila la necessità di approntare misure per la salvaguardia degli individui in caso di errori giudiziari, il che sottolinea la presenza di lacune e problemi di natura giurisprudenziale. L’attuazione delle decisioni prese dal Consiglio di sicurezza era vista come uno ius cogens dagli stati membri e quindi esse non potevano venire discusse, sebbene vi fossero evidenti violazioni dei principi del giusto processo e del rimedio effettivo, riconosciuti come principi condivisi all’interno del sistema internazionale.  
Dopo il caso Nada, anche in altri paesi vennero sollevati problemi simili riguardo alle sanzioni mirate imposte ai sensi del capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite. Le prime risposte furono tutte sulla falsariga di quelle ricevute dal signor Nada, ovvero un rifiuto di considerare il caso in quanto mera attuazione di una risoluzione del Consiglio di sicurezza, fino a quando la situazione cambiò radicalmente con la vicenda di Yassin Abdullah Kadi, un imprenditore saudita aggiunto alla lista 1267 nell’ottobre 2001. Dopo numerosi tentativi di appello, la Corte di prima istanza dell’Unione europea decise di valutare il caso (che fu presentato congiunto con la fondazione internazionale Al Barakaat), ma la richiesta di annullamento fu negata, nel 2005, con diverse motivazioni. Da un lato, la Corte riconosceva i problemi posti da Kadi riguardo alla possibile violazione del diritto europeo, ma dall’altro ribadiva la propria incompetenza in materia di politica estera, come aveva già dichiarato in altre occasioni. Kadi ricorse in appello e, nel 2008, la sentenza della Corte di giustizia gli diede ragione stabilendo un precedente importante per il diritto internazionale, ovvero che anche le risoluzioni del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite erano obbligate a seguire i principi del giusto processo stabiliti dal diritto europeo. La Corte diede tre mesi di tempo al Consiglio per risolvere i problemi legati alla mancata comunicazione e all’impossibilità per i soggetti listati di essere ascoltati. Il Consiglio adottò le misure e Kadi non fu tuttavia rimosso immediatamente dalle liste, ma il principio fu chiaro: anche quando le misure attuative riguardano risoluzioni ONU, il diritto europeo nei suoi principi fondamentali deve essere rispettato. 
I problemi sempre più evidenti derivanti dall’attuazione delle sanzioni mirate posero seri dubbi riguardo alla loro legittimità e agli effetti prodotti sui diritti fondamentali dei soggetti listati. Per questo motivo, alcuni membri del Consiglio di sicurezza, probabilmente sollecitati dalla prima sentenza Kadi, proposero dei cambiamenti importanti per fronteggiare le tante richieste che si temeva potessero venire dalle Corti, timori che poi si rivelarono fondati.  
In primo luogo, le decisioni prese dai Comitati per le sanzioni iniziarono a essere motivate pubblicamente. Le persone che si vedevano limitate nelle loro libertà sarebbero venute a conoscenza delle ragioni addotte dal Consiglio per l’imposizione di misure restrittive nei loro confronti. In secondo luogo, la decisione di sottoporre qualcuno a sanzioni avrebbe dovuto essere comunicata al diretto interessato oppure, riconoscendo che non tutti gli attori sono agevolmente reperibili, avrebbe dovuto essere facilmente accessibile. Infine, per ovviare ai numerosi problemi di corretta identificazione, ad esempio nei casi di omonimia oppure di errori di traslitterazione dai diversi alfabeti, le liste iniziarono a contenere altri identificativi individuali, come numero del passaporto e data di nascita, ma anche versioni multiple di traslitterazione e soprannomi dei soggetti listati.  
Poi si pose la questione dell’incomunicabilità tra soggetti listati e Consiglio di sicurezza e fu creato il focal point for delisting. Istituito nel 2006 ebbe da subito il ruolo di fornire un punto di contatto per gli individui che avessero richiesto la loro rimozione dalle liste, oppure anche solo di avere maggiori informazioni sulle decisioni che riguardavano il loro caso. Il focal point for delisting è diventato un punto di contatto fra le organizzazioni internazionali e gli individui, risolvendo, almeno in parte, uno dei problemi che avevano angustiato il signor Nada pochi anni prima. Si consentiva in tal modo agli individui listati di essere ascoltati dal Consiglio, ma non si risolvevano i problemi legati a eventuali errori commessi nell’adottare una sanzione. 
Questa problematica, tipica del regime 1267 su talebani e al-Qaida, venne affrontata con l’istituzione dell’ufficio dell’ombudsperson nel 2009. La prima ad assumerne la guida fu Kimberly Prost, che aveva il compito non solo di ricevere richieste da soggetti listati, ma anche di effettuare raccolte dati mirate e di formulare raccomandazioni per il Comitato sanzioni nei casi di richieste di rimozione dalle liste. Nella prima fase, le raccomandazioni dovevano essere approvate con un voto del Comitato, ma la procedura fu criticata perché non garantiva sufficiente indipendenza all’ombudsperson, pertanto il processo fu modificato. Mentre prima era il Comitato che doveva approvarne le raccomandazioni, oggi può solo votare contro. Visto che il sistema di voto è quello adottato per le risoluzioni del Consiglio di sicurezza, per negare le richieste dell’ombudsperson è necessario ottenere 9 voti su 15, assumendo che nessuno dei cinque membri permanenti decida di porre il veto. In questo contesto è sufficiente l’appoggio di uno solo dei cinque per assicurare che le raccomandazioni dell’ombudsperson vengano approvate. A febbraio 2023, l’ufficio ha ricevuto 105 richieste e 94 si sono concluse con la rimozione dalle liste di 63 individui e 28 entità. 
Queste decisioni apportarono notevoli miglioramenti alle procedure giuridico-amministrative, ma rimanevano da affrontare altre questioni. Ad esempio, uno dei problemi emersi nei primi anni dopo l’11 settembre fu la natura permanente dell’inclusione di soggetti nelle liste. Questo principio fu ritenuto in violazione dei diritti fondamentali in quanto la ragione che aveva portato all’inclusione avrebbe potuto, nel frattempo, essere cambiata. Le Nazioni Unite misero quindi in pratica un controllo di tutti i soggetti listati e uno a campione delle ragioni che avevano portato al loro inserimento nelle liste. L’Unione europea, invece, decise di adottare il principio della temporaneità della decisione, ovvero le sanzioni approvate con decisioni del Consiglio avevano un periodo di validità limitato. Oggi, la grande maggioranza delle sanzioni ha una durata di 12 mesi e deve essere riapprovata ogni anno. Questo garantisce che le motivazioni siano verificate periodicamente. Il caso russo, vista la sua natura eccezionale, ha una clausola di soli sei mesi per le sanzioni approvate nel 2014 dopo l’annessione della Crimea e i primi scontri nel Donbass.  
Le sanzioni mirate pongono ancora molti problemi di natura giuridica e amministrativa che è necessario discutere, anche perché si sta affermando la consuetudine da parte di individui ed entità di fare sistematicamente ricorso contro le misure restrittive. Ci sono stati innumerevoli casi portati alla Corte di giustizia dell’Unione europea e molti, soprattutto nel periodo immediatamente successivo al caso Kadi, si sono conclusi con l’annullamento delle misure. Da allora, e anche grazie alle raccomandazioni delle Corti, le procedure sono maggiormente rispettose dei diritti fondamentali.  
Tuttavia, ci sono alcune situazioni nelle quali la Corte ha riscontrato dei problemi procedurali e ha annullato le decisioni. Questo è il caso di molte delle sanzioni adottate contro l’appropriazione indebita di fondi (misappropriation of funds). L’Unione europea ha utilizzato lo strumento eccezionale delle sanzioni per congelare il patrimonio di individui accusati di aver abusato della loro posizione nel governo per appropriarsi indebitamente di risorse pubbliche. Questo è avvenuto con gli ex presidenti di Tunisia, Egitto e Ucraina, tanto per citarne alcuni. In molti di questi casi, la Corte ha dovuto optare per l’annullamento per due ragioni. In primo luogo, ha sostenuto di aver richiesto al Consiglio, nell’applicare le sanzioni, di verificare il rispetto di alcuni diritti fondamentali, in particolare il diritto a una difesa e il diritto a un’effettiva tutela giudiziaria. La Corte ha affermato che il Consiglio non ha mai dichiarato nelle sue comunicazioni di aver verificato il rispetto di tali diritti e che le comunicazioni dalle Procure locali dei paesi in questione non erano sufficienti a provarlo. In secondo luogo, la Corte ha affermato che non era stato possibile determinare, sulla base delle prove fornite, che nei paesi di origine si stessero svolgendo azioni legali contro queste persone.  
Il tema relativo al giusto processo è affrontato in modo diverso anche in base alle giurisdizioni e alle pratiche consolidate all’interno dei diversi ordini politici. Ad esempio, nell’Unione europea la Corte ha potuto esercitare un ruolo perché l’attuazione delle decisioni di politica estera, quindi fuori dalla competenza della Corte, avviene tramite regolamenti che rientrano nella sua giurisdizione. Negli Stati Uniti il controllo è affidato principalmente alle agenzie governative, mentre ricorsi alla giustizia ordinaria sono stati previsti, fra l’altro, in Australia, Canada e Regno Unito. Fra le questioni aperte rimangono, però, la qualità e l’origine delle prove utilizzate per giustificare l’inclusione di bersagli nelle liste, visto che le Corti, al riguardo, non esercitano alcun controllo come fanno invece per gli altri contenziosi sui quali sono chiamate a giudicare. 
Le tensioni rimangono perché le sanzioni internazionali sono uno strumento di politica estera che nasce come misura eccezionale, quindi in deroga al normale funzionamento del sistema internazionale, ma la loro diffusione e soprattutto la loro evoluzione nel colpire anche individui e aziende le rendono più simili a meccanismi di governance. In questo modo, le sanzioni diventano operanti non in deroga al funzionamento del sistema internazionale, ma come parte integrante dello stesso. La conseguenza è una tensione sempre presente e di non facile risoluzione che pone una minaccia importante all’efficacia dello strumento minandone la legittimità, come nel caso delle conseguenze umanitarie che tratteremo nel paragrafo che segue.  

2. Le conseguenze umanitarie 



La transizione dalle sanzioni comprensive a quelle mirate fu motivata dal bisogno di ridurre al minimo le conseguenze umanitarie che si erano avute in passato, soprattutto nei casi di Iraq e Haiti. Tuttavia, organizzazioni umanitarie denunciano come le sanzioni rendano praticamente impossibile l’acquisto di beni, anche di prima necessità, in moltissimi contesti nei quali esse sono utilizzate, come nei casi di Sudan, Corea del Nord, Afghanistan e Siria.  
Nel corso degli anni, innumerevoli preoccupazioni circa le conseguenze umanitarie prodotte dalle sanzioni mirate sono state prese in considerazione e le decisioni di imporle hanno quasi sempre tenuto conto delle suddette preoccupazioni. Al fine di ridurre gli effetti negativi che potevano derivare dalla loro implementazione, sono stati elaborati criteri che ammettono una serie di eccezioni ed esenzioni. Questo è il caso, ad esempio, di prodotti alimentari oppure farmaceutici che non sono mai bersaglio di sanzioni. Anche una recente richiesta da parte dell’Ucraina di interrompere l’attività di aziende farmaceutiche europee con sede in Russia è stata valutata tenendo in considerazione l’obiettivo di salvaguardare certi beni dall’essere oggetto di sanzioni. In altri casi, le sanzioni prevedono esenzioni verso categorie di persone/pratiche alle quali non è possibile applicare misure restrittive, ovvero situazioni alle quali è possibile applicare deroghe proprio per motivazioni umanitarie. Penso, ad esempio, alla decisione presa dalla Germania di permettere l’accesso al proprio territorio a un soggetto bisognoso di cure mediche ma listato nelle sanzioni all’Uzbekistan. Infine, non posso non citare la recente decisione del Consiglio di sicurezza di approvare un’eccezione permanente per tutti i pagamenti fatti con l’intento di assicurare una rapida assistenza umanitaria e di sostenere tutte quelle attività utili per soddisfare i bisogni di base delle popolazioni civili. 
Tuttavia, le sanzioni rimangono oggetto di critiche per le molteplici conseguenze indesiderate che continuano a produrre. Ad esempio, una delle principali preoccupazioni riguarda la difficoltà nell’effettuare e ricevere pagamenti verso e da paesi soggetti a qualche forma di restrizione finanziaria, difficoltà che può ricadere su parti terze, come fornitori che non riescono a ricevere pagamenti per prodotti già consegnati, oppure istituti finanziari che non possono essere rimborsati per linee di credito già erogate. Inoltre, le sanzioni possono avere effetti economici indesiderati, come l’aumento dei prezzi di beni di prima necessità. Mentre nel caso dei prodotti a duplice uso risulta difficile valutare il vero impatto delle sanzioni per il fatto che i controlli avvengono sotto l’autorità dei paesi stessi. Certamente, fenomeni come inflazione e scarsità di prodotti non sono causati unicamente dalle sanzioni, ma queste ultime sono comunque viste come la causa principale. Oltretutto, alle misure restrittive viene collegato anche un generale impoverimento delle fasce più vulnerabili della popolazione e di coloro che sono all’opposizione del governo, come già avvenuto negli anni ’90.  
La percezione delle sanzioni mirate come causa di problemi di natura umanitaria è in parte il riflesso di ricordi del passato, ma mostra anche che l’aspetto regolatorio delle sanzioni, ovvero quello che si scrive nei testi legislativi, potrebbe avere poco a che fare con quello che poi accade in pratica. Le prossime pagine si concentrano sulle cause all’origine delle conseguenze umanitarie, per le quali le sanzioni mirate sono criticate, e sulla portata dell’impatto di tali misure che spesso risulta debole in confronto alle aspettative.  

3. Perché ci sono le conseguenze umanitarie se le sanzioni sono mirate? 



Esiste quindi un paradosso che mostra come gli effetti delle sanzioni siano rimasti «comprensivi» nonostante esse siano diventate «mirate». Una possibile spiegazione di questo fenomeno è insita nel funzionamento stesso delle sanzioni mirate e nella loro governance. Mentre l’enforcement, ovvero l’azione volta ad assicurare il rispetto delle sanzioni, rimane nelle mani delle autorità pubbliche, la loro attuazione è demandata ad attori privati. Questo significa che l’impatto delle sanzioni è determinato anche dagli attori privati che possono quindi produrne uno più o meno grande rispetto a quello immaginato dal decisore politico. Affronterò i due scenari dopo aver spiegato perché gli attori privati sono così determinanti nella governance delle sanzioni mirate. 
3.1. La delega agli attori privati 



Le sanzioni mirate colpiscono «chirurgicamente» persone e individui, tecnologie e servizi, che sono conosciuti solo da coloro che li forniscono. Anche la loro stessa progettazione deve basarsi su una conoscenza molto specifica e accurata della società all’interno della quale si vuole intervenire. Spesso gli stati e i servizi di intelligence sono a conoscenza dei fenomeni più evidenti, ma sono le aziende e gli attori in contatto con la società nella quale operano i soggetti listati che giocano un ruolo fondamentale. Come detto in precedenza, sono le banche che congelano i conti oppure che bloccano i pagamenti, sono le aziende che decidono se inviare certi prodotti a certi clienti oppure in certe regioni, sono le assicurazioni che conoscono la storia delle navi per le quali viene richiesta una copertura assicurativa. Pertanto, quello che decidono gli attori privati determina il reale impatto delle sanzioni.  
Le autorità pubbliche sono costrette a delegare parte della responsabilità dell’attuazione delle sanzioni alle aziende. Spesso questa delega è contestata e le aziende ricordano come la sicurezza nazionale non sia una loro responsabilità. Le aziende, infatti, sostengono di non essere in grado di prendere decisioni in quanto non sono in possesso di sufficienti informazioni, al contrario dei servizi di intelligence. Tuttavia, spesso la verità dei fatti è che le informazioni considerate necessarie non sono possedute da alcun attore.  
Le aziende si trovano quindi a dover prendere due tipi di decisioni. Il primo tipo di decisione è quello di valutare eventi che si stanno svolgendo oppure già accaduti. Nel 2022 anche l’Unione europea si è dotata di uno strumento per raccogliere informazioni riguardanti possibili violazioni in atto (whistleblower tool), come già in vigore negli Stati Uniti. Le aziende, in questi casi, possono anche fare un’autodenuncia (in inglese voluntary disclosure), ovvero hanno la possibilità di portare a conoscenza delle autorità competenti il proprio comportamento qualora le cose non siano andate come previsto. Ad esempio, un caso noto di autodenuncia è quello dell’azienda tedesca Siemens che ha denunciato la violazione di un contratto da parte di un compratore russo che aveva dichiarato di essere l’utilizzatore finale di una fornitura per la costruzione di una centrale elettrica in Russia. Questa centrale fu poi costruita in Crimea, e quindi in violazione delle sanzioni imposte dall’Unione europea nel 2014 a seguito dell’annessione.  
Il secondo tipo di decisione richiesto alle aziende è quello di valutare il rischio di ogni transazione effettuata. Dopo aver applicato le procedure ormai diventate standard in altri campi per verificare la provenienza di certi fondi, oppure per assicurarsi che il compratore sia effettivamente quello che compare (ultimate beneficial owner), le aziende si trovano spesso a dover valutare il possibile rischio legato a una transazione che potrebbe essere utilizzata per eludere le sanzioni. La restrizione imposta alla vendita di un certo prodotto, ad esempio, viene attuata dalle aziende che quel prodotto lo vendono. Sono loro che devono condurre ricerche sull’identità e le attività dei compratori effettivi, cercando di capire la destinazione e l’utilizzo finale del prodotto. La ricerca di informazioni su persone indirettamente collegate agli obiettivi è la zona grigia in cui gli operatori economici devono navigare. 
Infatti, le sanzioni mirate sono da un lato molto precise, ovvero indicano una lista di persone che non possono ricevere finanziamenti, ma dall’altro contengono anche molte clausole vaghe e generalizzate (catch-all clauses). Ad esempio, restrizioni finanziarie spesso si applicano anche a tutte le persone collegate direttamente o indirettamente con i soggetti listati. Questo significa che gli istituti finanziari devono presumere che tutti i pagamenti verso o da soggetti listati potrebbero potenzialmente essere vietati. Lo stesso principio si applica quando un’azienda che vuole vendere all’estero deve decidere se richiedere l’autorizzazione all’esportazione, in quando una tecnologia o un prodotto potrebbero essere a duplice uso, oppure quando un’azienda deve sincerarsi che l’utilizzatore finale sia realmente quello che sta effettuando l’acquisto. Le aziende si trovano quindi a dover prendere queste decisioni in situazioni non ottimali perché, essendo in competizione con altre aziende, un approccio eccessivamente scrupoloso potrebbe favorire i concorrenti, ma anche un approccio più sbrigativo potrebbe produrre conseguenze reputazionali e finanziarie importanti. Questa incertezza potrebbe avere ricadute umanitarie anche solo per il fatto che, nel dubbio, certe decisioni potrebbero colpire gli attori sbagliati individuati dalle sanzioni. 
Esistono degli evidenti vantaggi che le autorità pubbliche traggono da questa delega «forzosa» verso le aziende e altri attori non governativi.  
In primo luogo, gli attori privati e le informazioni che posseggono possono diventare la longa manus dell’amministrazione. In questo modo la pubblica amministrazione può avere accesso a informazioni di cui, altrimenti, non disporrebbe. La questione che riguarda l’accesso ai dati e l’ingerenza degli attori pubblici è da anni un fenomeno ampiamente discusso anche all’interno delle democrazie liberali, come dimostrato, ad esempio, dal contenzioso che il governo americano ha avuto nel cercare di accedere ai dati contenuti nei server Apple, oppure dalla decisione di Google di non operare in Cina proprio per non sottostare a certe regole che il governo cinese avrebbe voluto imporre all’azienda.  
In secondo luogo, la delega contiene anche una buona dose di responsabilità, per cui la scarsa efficacia di una sanzione non sarà attribuita ai decisori politici, bensì agli attori che avrebbero dovuto attuare le misure. Sono le banche che rischiano sanzioni e danni reputazionali in caso qualcosa vada storto, mentre i governi, oppure anche solamente le amministrazioni, possono dire di non aver avuto responsabilità nella mancata attuazione delle sanzioni. Questo accade spesso, come vedremo anche più avanti nel capitolo, nei casi di inosservanza o di elusione, nei quali sono gli attori privati ad avere parte della responsabilità. 
Tuttavia, la delega di responsabilità comporta anche uno svantaggio importante, ovvero le autorità pubbliche perdono la possibilità di determinare l’impatto delle sanzioni. Il problema quindi è che l’impatto delle sanzioni è determinato non solo dal tipo di misura che viene presa, bensì anche dal modo in cui le aziende la mettono in pratica. L’analisi di questi meccanismi aiuta a comprendere perché le sanzioni mirate arrivano a produrre ﻿un impatto comprensivo oppure nessun impatto.  

3.2. Quando gli attori privati amplificano l’impatto delle sanzioni («overcompliance») 



L’impatto delle sanzioni può facilmente andare oltre quanto previsto dal decisore politico. Questo può avvenire per varie ragioni e cercheremo di menzionarne alcune.  
Innanzitutto, le misure sono per definizione poco chiare. Abbiamo parlato brevemente di come le sanzioni cerchino di prevenire eventi che non sono ancora accaduti, pertanto la delega alle aziende è molto ampia. Una fonte di incertezza è la molteplicità di regimi legali e paralegali che disciplinano il commercio internazionale in presenza di sanzioni che sono spesso adottate in maniera differente da attori differenti, ma in merito alle stesse crisi. Pertanto è possibile, ad esempio, che un’azienda francese, per operare in Siria, debba considerare le sanzioni europee, il sistema di attuazione francese, ma anche sanzioni statunitensi e di altri stati. Queste sanzioni possono indicare gli stessi soggetti, ma anche soggetti diversi, aziende, prodotti e scopi differenti. Possono anche prevedere esenzioni ed eccezioni diverse che andrebbero considerate. Se aggiungiamo che anche Russia e Cina stanno sempre più adottando sanzioni, possiamo solo iniziare a comprendere la complessità che le aziende si trovano ad affrontare nell’operare in determinate realtà.  
La scarsa chiarezza delle misure viene amplificata dall’avversità al rischio che è frequente nei comportamenti e nelle azioni delle autorità competenti. In uno studio condotto sulla percezione e sull’operato delle aziende nell’attuazione delle sanzioni abbiamo riscontrato che spesso gli uffici ministeriali non sono in grado di chiarire dubbi in merito ai regolamenti. In queste circostanze pare emergere un approccio conservatore, ovvero le autorità competenti tendono a non fornire alcuna risposta alle richieste di chiarimento oppure a darne una negativa, creando così una situazione di dubbio in cui le aziende sono portate a sospendere più operazioni di quante dovrebbero.  
In presenza di alto rischio, le aziende decidono quindi in base alla convenienza economica. La considerazione è semplice. Se le aziende operano in un mercato che costituisce un’importante fonte di reddito, allora la tolleranza al rischio sarà maggiore. Se, al contrario, la transazione si rivolge a un mercato meno importante, allora l’avversione al rischio sarà molto più alta. Questo spiega, ad esempio, perché sanzioni relativamente leggere, come quelle rivolte inizialmente alla Corea del Nord oppure al Sudan del Sud, ma anche alla Siria oppure all’Afghanistan, abbiano un impatto visibilmente maggiore rispetto a quello di sanzioni imposte a grandi economie come Iran e Russia.  
Le aziende possono poi temere le conseguenze derivanti dall’essere colte in violazione delle sanzioni attraverso misure extraterritoriali e «secondarie». Per questo motivo, aziende che operano in regimi diversi devono muoversi con molta cautela per non violare nessuna di queste norme.  
Al momento pare esistere un consenso unanime secondo il quale sarebbe il governo degli Stati Uniti il più temuto nel mondo delle sanzioni, e per due ragioni. Primo, gli Stati Uniti hanno una concezione extraterritoriale delle sanzioni, ovvero si riservano il diritto di obbligare tutti gli operatori economici nel mondo a seguire le leggi statunitensi attraverso l’estensione della loro sovranità a tutti coloro che utilizzano dollari americani nei loro affari. Secondo questa interpretazione, sarebbero le aziende a sottoporsi alla sovranità degli Stati Uniti decidendo di ricorrere, anche solo occasionalmente, alla loro valuta. Le sanzioni secondarie vanno anche oltre, perché si applicano pure a coloro che non utilizzano il dollaro. In questo caso, alle imprese che utilizzano il dollaro americano viene proibito di intrattenere rapporti commerciali con alcuni soggetti economici. Secondo, gli Stati Uniti hanno adottato una politica molto aggressiva di enforcement e hanno costretto aziende in tutto il mondo a transare con OFAC, pena l’esclusione dal mercato del dollaro e l’attivazione di procedure penali contro il senior management delle aziende in questione (su territorio statunitense). BNP Paribas firmò un accordo che la portò a pagare quasi 9 miliardi di dollari nel 2014/2015, ma dozzine di altre aziende sono finite nella rete OFAC. Anche aziende italiane, come la vicentina Dettin, che venne inclusa nella lista SDN per uno scambio fatto con l’Iran in violazione delle normative USA (ma in pieno rispetto delle normative europee), oppure Banca Intesa, che ha transato per 2,9 milioni di euro sull’accusa di aver violato le sanzioni USA nei confronti di Iran, Cuba e Sudan. 
Per queste ragioni, le aziende sono incentivate a chiudere i rapporti anche quando, in punta di diritto, non ci sarebbero le motivazioni. Il problema diventa ancora più evidente quando sono gli istituti finanziari a essere coinvolti, perché la valutazione del rischio viene fatta su tutte le transazioni finanziarie verso e da interi paesi. Questa è la ragione per la quale le sanzioni hanno effetti umanitari in Siria e Afghanistan, ad esempio, verso i quali qualsiasi scambio commerciale è reso impossibile dal fatto che i pagamenti per i beni non sono autorizzati dagli istituti di credito, oppure per la mancanza di armatori o trasportatori che si prendono in carico la commessa. All’interno di questi contesti, le sanzioni mirate diventano, quindi, embarghi totali. 

3.3. Quando gli attori privati minimizzano l’impatto delle sanzioni («undercompliance») 



Sono in molti a lamentare che, al contrario, le sanzioni mirate non hanno effetti visibili in quanto non producono un forte impatto né sulle persone né sulle economie contro le quali vengono utilizzate. L’esempio più evidente si ritrova frequentemente sui quotidiani nelle settimane di redazione di questo volume, ovvero l’apparente inefficacia delle sanzioni adottate contro la Federazione Russa.  
La prima causa del debole impatto delle sanzioni mirate va cercata certamente nella complessità del sistema internazionale. Una delle motivazioni classiche è l’assenza della volontà politica da parte dei governi di attuare seriamente le sanzioni. Questo problema si presenta quando le sanzioni sono unilaterali oppure imposte da una piccola coalizione di stati, ma anche e soprattutto quando le sanzioni sono adottate dalle Nazioni Unite e, quindi, dovrebbero essere imposte da tutti. Non c’è solo un problema di volontà, ma vista la complessità che richiede l’attuazione di sanzioni mirate, esiste anche un problema di capacità istituzionale soprattutto nei paesi con maggiori problemi di finanza pubblica. Bisogna ricordare, infatti, che attuare un alto livello di monitoraggio significa perdere quote di mercato a favore di altri stati.  
La seconda causa va cercata nella scarsità di controlli. Solo gli Stati Uniti con OFAC e il Regno Unito con OFSI hanno fatto investimenti importanti per dotare le proprie amministrazioni di considerevoli risorse dedicate alle sanzioni, dall’attuazione all’enforcement. Nel solo contesto europeo esistono 27 diverse autorità competenti in materia di sanzioni ed esiste almeno una dozzina di tipologie di penalità diverse a seconda di dove l’inadempienza venga commessa. In uno studio pubblicato nel 2021 abbiamo constatato che violando le sanzioni si rischiano da pochi mesi a molti anni di carcere oppure da pochi euro a milioni di euro di multe, a seconda del paese europeo nel quale si commette la violazione. Questo rappresenta un forte incentivo per le aziende a esportare da alcuni paesi anziché da altri. Anche la condivisione delle informazioni è ancora minima nonostante i grandi cambiamenti introdotti dal febbraio 2022. Dall’entrata in vigore delle sanzioni per contrastare l’invasione dell’Ucraina, la Commissione europea ha preso una serie di iniziative per favorire ulteriormente lo scambio di informazioni riguardo alle attività collegate alle possibili violazioni di sanzioni (ad esempio, richieste di licenze negate, interpretazioni di pareri ecc.).  
La terza causa risiede nel fatto che continuare a operare in un mercato grande è più redditizio. Se la overcompliance origina dal fatto che le aziende hanno poco da guadagnare in mercati piccoli come la Siria o la Corea del Nord, per la ragione opposta conviene operare su mercati più grandi come la Russia o l’Iran, nei quali vale la pena investire risorse per agire nel rispetto dei parametri di legge, oppure prendersi il rischio per aggirare le regole. Quindi in casi come Iran e Russia, a differenza di Siria, Afghanistan, ma anche Yemen o Sudan del Sud, le opportunità economiche possono essere parecchie. Sono mercati più grandi e potrebbe valere la pena, dopo un’attenta valutazione del rischio, continuare ad avere rapporti commerciali anche al costo di ricevere multe da parte di varie agenzie governative. Questa logica si applica sia al supporto implicito dei governi che agiscono nell’interesse degli scambi economici complessivi delle loro aziende, sia alle singole aziende che possono fare un calcolo di interessi economici nel presente, ma anche in proiezione futura. Ad esempio, molte aziende coinvolte in scambi con l’Iran nel 2014 decisero di sospendere le operazioni ma non di annullarle, scommettendo sulla rimozione delle sanzioni negli anni successivi.  
Infine abbiamo l’aggiramento o l’inosservanza delle sanzioni. Se da un lato esistono incentivi economici per continuare gli scambi con economie soggette a sanzioni, dall’altro sono le sanzioni stesse che rendono gli scambi dei beni proibiti maggiormente redditizi. Questo è un principio che vale per tutte le merci proibite, dalla droga alle armi: un bene che incontra maggiori difficoltà a essere commercializzato sarà prezzato maggiormente proprio in ragione di quel rischio. L’inosservanza delle sanzioni mirate è una sfida particolarmente complessa nonostante si tratti di una pratica molto diffusa e tollerata nel sistema internazionale. Ad esempio, l’occultamento di assets patrimoniali di un oligarca russo o di un soggetto listato in Tunisia avviene con le stesse modalità che sarebbero utilizzate da un cittadino europeo o statunitense per evadere le tasse. Il traffico di beni o servizi proibiti, come i semiconduttori nel caso recente della Russia oppure il know-how per lo sviluppo del nucleare di Iran e Corea del Nord, funziona secondo le stesse logiche utilizzate dalle organizzazioni criminali per il traffico di droga. Bisogna poi avere una rete di aziende fittizie, di prestanome a servizio della rete, fornitori, avvocati e commercialisti in grado di utilizzare leggi a garanzia di diritti di privacy e di libera impresa che nascondano la vera identità delle persone dietro agli scambi che si stanno svolgendo.  
La Corea del Nord è il paese più attivo in questo settore, probabilmente anche perché è sottoposto a sanzioni più dure rispetto ad altri paesi. Si va dall’utilizzo di criptovalute all’apertura di attività commerciali all’estero per la raccolta di valuta straniera, dall’utilizzo delle rimesse dei lavoratori all’estero all’avanzatissimo uso di tecniche cyber per raccogliere fondi e all’impiego di trasferimenti ship-to-ship, fino al reindirizzamento di cargo per nascondere l’origine e la destinazione di prodotti da e per la Corea del Nord. Iran e Russia, ma anche molti altri paesi, hanno preso spunto dagli eventi che hanno coinvolto Pyongyang in tema di sanzioni per poterle eludere. Un altro esempio è costituito dalla creazione di flotte fantasma, ovvero si possono nascondere navi da trasporto semplicemente spegnendo o modificando il transponder dei vascelli, così da eludere ogni tipo di controllo. La Russia oggi (primavera 2023) pare abbia una flotta fantasma di quasi 500 imbarcazioni. 
Esistono però anche tante aziende e diverse organizzazioni criminali che hanno deciso di trarre profitto dalle pratiche di aggiramento delle sanzioni. Un caso famoso degli anni ’90 è quello del trafficante di armi Viktor Bout alla cui vicenda Hollywood ha dedicato il film Lord of War. Bout riuscì a essere coinvolto in quasi tutti i conflitti per i quali furono adottate sanzioni, grazie alla sua competenza nell’aggirarle. Sottrarsi alle sanzioni, infatti, richiede una notevole preparazione, spendibile a vantaggio di chiunque intenda servirsene.  
Citerò tre esempi a titolo illustrativo. 
Negli ultimi dieci anni, OFAC ha costretto una serie di banche europee che avevano creato procedure operative in violazione delle sanzioni USA a transare con l’amministrazione americana. BNP Paribas, ad esempio, fu accusata di aver creato un protocollo per attori che avessero voluto intraprendere attività in Sudan, Iran, Cuba e Myanmar. BNP Paribas fa parte di una lista di oltre 20 banche che hanno dovuto trovare un accordo con le autorità americane, tra le quali figurano la britannica Standard Chartered e l’olandese ING. Anche Unicredit non è sfuggita al controllo OFAC per operazioni condotte in Austria, Germania e Italia. Il sospetto è che tutte queste banche offrissero servizi proprio perché spazi di mercato erano diventati disponibili a causa dell’impossibilità da parte delle banche statunitensi di operare nei paesi sanzionati da Washington. Questo potrebbe essere un caso di inosservanza delle sanzioni americane, ma la questione rimane aperta in quanto le operazioni avrebbero potuto essere autorizzate secondo la legislazione europea.  
Il secondo esempio è quello della succursale estone di Danske Bank. Con un sistema per il riciclaggio di denaro probabilmente fra i più efficienti della storia, una filiale da sola avrebbe omesso di contabilizzare oltre 200 miliardi di dollari di transazioni sospette. La stessa filiale si era costruita una reputazione importante nel favorire l’apertura di conti ai non residenti, alimentando il dubbio che molti cittadini russi utilizzassero la filiale per accedere al mercato europeo senza essere sottoposti ai controlli che, in teoria, sarebbero stati obbligatori in altre banche. In questo caso, si profila una sovrapposizione fra inosservanza delle sanzioni e inosservanza di altre norme, ad esempio quella sull’antiriciclaggio.  
Il terzo esempio è quello conosciuto come la «pratica della riesportazione». Spesso le sanzioni sono volte a limitare gli scambi bilaterali diretti tra paesi, come Russia e Unione europea, Stati Uniti e Venezuela, Cina e Taiwan. A emergere in quasi tutti questi casi è la crescita della triangolazione fra paesi. Il caso di scuola è quello delle sanzioni imposte per vietare l’acquisto di diamanti provenienti dalla Sierra Leone, che generarono un improvviso aumento di esportazioni dalla Liberia. Quando anche la Liberia, guidata da Charles Taylor, fu sottoposta a sanzioni, allora aumentarono le esportazioni di diamanti da Angola, Zimbabwe e Repubblica Popolare del Congo. I vasi comunicanti fra economie produttrici e consumatrici, sia di risorse naturali che di prodotti lavorati, sono una costante nella storia delle sanzioni. Ad esempio, è diventato famoso il caso della Bielorussia, trasformatasi in paese «produttore» di Parmigiano Reggiano e mozzarella a seguito delle sanzioni del 2014, che impedivano agli stati membri dell’Unione europea di esportare prodotti alimentari in Russia. Certi paesi si specializzano nella triangolazione sia su base regionale sia su base globale. Ho già fatto alcuni esempi su base regionale, ma possiamo aggiungere anche la Cina per la Corea del Nord oppure i paesi dell’Asia centrale per la Russia; ma vi sono anche hubs globali come gli Emirati Arabi Uniti, Singapore oppure la City di Londra. 
Va ricordato che non tutte le triangolazioni costituiscono casi di elusione. Ad esempio, utilizzare intermediatori per effettuare scambi commerciali non significa necessariamente che qualcuno stia cercando di non adempiere a obblighi internazionali oppure derivanti da legislazioni nazionali, ma spesso si deve al fatto che, ad esempio, i pagamenti potrebbero essere più semplici se effettuati in un paese piuttosto che in un altro. Esiste anche una componente di arbitraggio regolamentare (regulatory arbitrage), ovvero gli stessi principi possono essere interpretati e attuati in maniera diversa in paesi differenti, per cui le maglie della legalità finiscono per essere più larghe in alcuni paesi e meno in altri. Questo renderebbe certi scambi discutibili, ma sicuramente non illegali.  


4. Conclusione 



Questo capitolo ha affrontato alcune delle questioni sorte in seguito all’adozione di sanzioni mirate e che, ancora oggi, pongono l’attenzione sulla legittimità ed efficacia delle stesse. Le sanzioni mirate, soprattutto quelle rivolte a individui e aziende, non possono evitare di intrecciarsi con una complessa rete di diritti fondamentali, dalla libertà di movimento a quella di proprietà. Pertanto, non solo viene dedicata maggiore attenzione alla tutela di questi diritti, ma le Corti nazionali e internazionali possono giocare un ruolo importante nella tutela dei diritti fondamentali, come i principi del giusto processo e del rimedio effettivo, che si vedono minacciati dall’imposizione di sanzioni.  
Le sanzioni mirate, nonostante siano nate proprio con l’obiettivo di ridurre gli effetti collaterali di violazione dei diritti umani, al riguardo rimangono tuttavia un punto critico. In molti dubitano anche dell’efficacia delle sanzioni, accusate di avere un impatto assolutamente marginale sui soggetti listati e sulle economie contro le quali operano. La spiegazione di questa apparente contraddizione risiede nel ruolo che gli attori privati ricoprono nell’assicurare o meno l’efficacia delle sanzioni.  


Capitolo sesto 

L’efficacia delle sanzioni



I capitoli precedenti hanno trattato di sanzioni, di chi le utilizza, di chi le subisce e delle situazioni nelle quali vengono impiegate, ma non abbiamo ancora considerato/esaminato il tema che attrae maggiormente l’attenzione del dibattito pubblico, accademico e anche dei practitioners, ovvero la loro efficacia. Ho volutamente lasciato questo problema alla fine del libro perché la valutazione del successo non può che avvenire solo dopo una corretta comprensione dello strumento, della sua utilizzazione e del suo inquadramento all’interno di una cornice più ampia.  
Questa premessa è necessaria perché esiste un forte scetticismo sull’efficacia delle sanzioni internazionali sia nel dibattito accademico sia in quello pubblico, ma le prossime pagine serviranno a instillare qualche dubbio nelle certezze di chi sostiene che le sanzioni non funzionino come dovrebbero.  
In primis, la delusione sull’efficacia delle sanzioni si basa su aspettative irrealistiche che accompagnano l’imposizione di misure restrittive. Mentre l’utilizzo della forza militare, degli aiuti umanitari ma anche delle iniziative diplomatiche è valutato all’interno di una cornice che riconosce la complessità del sistema internazionale che non sempre permette di raggiungere gli obiettivi prefissati, il ricorso a sanzioni sembra una panacea che dovrebbe risolvere problemi lasciati insoluti da tutti gli altri strumenti diplomatici. Potremmo chiamarlo «paradosso dell’efficacia», perché mentre le sanzioni sono accompagnate dalla speranza di avere maggiori possibilità di risolvere una crisi, in realtà il loro utilizzo indica un livello più alto di complessità del problema e, quindi, una minore probabilità di risolverlo. 
Analizzando il dibattito sull’efficacia delle sanzioni, ci si accorge di come il problema venga spesso trattato all’interno di un’unica narrazione. Infatti, non dovremmo domandarci se le sanzioni «funzionino», bensì se le sanzioni siano utili. Arriveremo a queste valutazioni dopo aver mostrato che le sanzioni raramente determinano la «vittoria» in una crisi, ma possono contribuire a cambiare il comportamento dei soggetti listati, a limitarne l’azione, oppure possono mandare segnali a molteplici spettatori (audiences). La missione del capitolo non è quella di fornire una semplice risposta alla domanda sul successo delle sanzioni, bensì quella di introdurre una metodologia di analisi che in cinque semplici passi può aiutare a comprendere se le sanzioni sono state utili durante una crisi oppure se hanno reso più difficile il raggiungimento degli obiettivi. 
1. Ma le sanzioni funzionano? 



Esiste un forte scetticismo nella letteratura riguardo all’efficacia delle sanzioni. Nel 1985, David Baldwin scrisse che ci sono pochi argomenti nella scienza politica che raccolgono più consenso di quelli che sostengono che le sanzioni non funzionano. Nel 1999, Daniel Drezner aprì il suo libro sul successo delle sanzioni elencando diversi pareri di studiosi e decisori politici che ne sostenevano l’inefficacia. Certamente esiste un ampio consenso sul fatto che le sanzioni non sono considerate uno strumento efficace in politica estera, ma ci sono anche altre voci nel dibattito che offrono spunti di riflessione per comprendere come mai le sanzioni continuino a essere utilizzate nonostante questo scetticismo. 
Probabilmente, il modo migliore per raccontare il dibattitto sull’efficacia delle sanzioni è riassumere la discussione accademica che si è svolta sulla rivista «International Security» tra Robert Pape e David Baldwin proprio sul tema. Da un lato, Pape sosteneva che le sanzioni avessero avuto successo solo nel 5% dei casi. Si arrivò a questa stima dopo aver rianalizzato uno studio comparato, pubblicato nel 1990, su 105 casi di sanzioni. Ebbene, secondo questo studio in circa il 30% dei casi le sanzioni avevano avuto un ruolo importante nel determinare l’esito di una crisi internazionale. Pape sosteneva che le sanzioni sarebbero state il fattore decisivo solo in 6 dei 105 casi analizzati, in quanto altri strumenti sarebbero stati determinanti nelle restanti situazioni. Pape utilizzava, come moltissimi altri studiosi e non, il criterio del cambio comportamentale per determinare il successo delle sanzioni. 
Al contrario, Baldwin sosteneva che questo criterio non fosse sufficientemente analitico per comprendere la logica delle sanzioni, e che l’efficacia sarebbe stata meglio compresa applicando altri principi. Ad esempio, per stabilire se le sanzioni abbiano funzionato oppure no, dovremmo fare una valutazione, di utilità comparata, di come decisioni alternative avrebbero potuto portare a risultati migliori e a costi minori. Quello che Baldwin dice, in altre parole, è che spesso le sanzioni sono la soluzione migliore fra tutte le altre; parafrasando Churchill, e la sua nota frase sulla democrazia, le sanzioni sono spesso l’opzione peggiore, eccezion fatta per tutte le altre.  
Alcuni studiosi hanno posto la domanda in modo diverso, ovvero non si sono occupati dell’efficacia bensì della funzionalità, cercando di capire a cosa servono le sanzioni. Il lavoro di James Lindsay rappresenta un importante tentativo di elaborare una tipologia di obiettivi delle sanzioni, distinguendo tra cinque categorie di scopi: conformità, sovversione, deterrenza, simbolismo internazionale e simbolismo domestico. Quindi l’efficacia delle sanzioni, in questo contesto, non deve essere più analizzata considerando come cambia il comportamento del bersaglio, ma valutando la capacità della sanzione di raggiungere lo scopo prefissato. Ad esempio, se l’obiettivo di una misura è principalmente simbolico, come nel caso di una violazione dei diritti umani, allora essa sarà efficace nello stesso momento in cui viene adottata, indipendentemente dalle sue conseguenze. Se, al contrario, l’obiettivo di una sanzione è la deterrenza, come nel caso della violazione dell’integrità territoriale di uno stato, allora l’efficacia della misura consisterà nella mancata ripetizione dello stesso comportamento da parte del bersaglio e di tutti gli altri attori che potrebbero intraprendere una politica simile. 
Kim Nossal si limita a dire che l’obiettivo della sanzione è punire un’azione ritenuta sbagliata, quindi una forma di atto simbolico che trova la sua efficacia proprio nel momento in cui la decisione viene presa, di nuovo, indipendentemente dalle sue conseguenze. In questa categoria rientrano anche coloro i quali ritengono che l’efficacia delle sanzioni non stia, quindi, nelle conseguenze immediate che provocano, ma nel semplice fatto di mettere in chiaro mediante la loro adozione che una certa azione merita una risposta. Le sanzioni, in questo caso, sono disegnate per stigmatizzare un’azione in nome di una norma più che per cambiare il comportamento di un attore specifico.  
Dunque il dibattito, che spesso viene banalmente appiattito sul tema del funzionamento più o meno fallimentare delle sanzioni, è, probabilmente, molto più variegato. Un rapido sguardo ai dati esistenti in materia conferma questa visione. Da un lato abbiamo il database storico di Hufbauer, Schott ed Elliot (HSE), pubblicato nel 1991 e aggiornato nel 2007, il quale suggerisce che le sanzioni sarebbero efficaci solo nel 34% dei 174 casi analizzati tra il 1914 e il 2000. Il criterio utilizzato va oltre il semplice cambio comportamentale. Infatti, l’efficacia di ogni sanzione viene calcolata ponendo in relazione due elementi: i risultati delle politiche adottate e il contributo delle sanzioni a tali risultati.  
Secondo un altro database, il Threat and Imposition of Economic Sanctions (TIES), che nella versione più aggiornata prende in esame 1.412 casi tra il 1945 e il 2005, le sanzioni hanno un tasso di successo del 30%.  
La peculiarità di questo dataset è l’inclusione non solo delle sanzioni, bensì anche della previsione della loro minaccia. Questo aspetto, chiamato «fattore della mano invisibile» da Daniel W. Drezner, aggiunge un altro elemento decisivo alla discussione, ovvero la capacità delle sanzioni di funzionare prima ancora di essere imposte. Infatti, sarebbe proprio la prospettiva di subire un danno economico a convincere i bersagli a offrire concessioni politiche prima ancora che le sanzioni vengano adottate. Parafrasando Sun Tzu, secondo il quale le guerre più efficaci sarebbero quelle che non si devono combattere, anche le sanzioni più efficaci sono proprio quelle che non si devono adottare.  
Anche la valutazione delle sanzioni imposte dalle Nazioni Unite tra il 1991 e il 2014 ha portato a un tasso di successo (su 24 casi suddivisi in oltre 60 episodi, ovvero in fasi diverse delle sanzioni) che varia dal 10 al 30%, ma questi risultati sono ottenuti con una diversa metodologia per valutare l’efficacia delle sanzioni, che merita un approfondimento. Infatti, mentre altri studi si affidano al criterio del cambiamento comportamentale, il Targeted Sanctions Consortium (TSC) analizza le finalità delle sanzioni adottate. In questo caso, l’attenzione è posta sul modo in cui la strategia complessiva viene influenzata dalla relazione tra i risultati delle politiche adottate e il contributo specifico delle sanzioni.  
In tempi più recenti sono stati elaborati nuovi database che, da un lato, presentano peculiarità nel modo di approcciarsi all’analisi delle sanzioni, mentre dall’altro si rifanno alle banche dati già esistenti e consolidate, rischiando forse di limitare la possibilità di osservare le sanzioni da diverse prospettive. Il database EUSANCT, pubblicato nel 2020, considera 326 casi di sanzioni imposte e minacciate da UE, Nazioni Unite e Stati Uniti tra il 1989 e il 2016. Oltre ad aver ampliato le categorie di obiettivi da raggiungere con l’utilizzo delle sanzioni, esso aumenta anche il numero di casi analizzati. L’efficienza in questo database viene calcolata adottando la variabile di risultato TIES che riflette il rapporto tra mittente e destinatario, nonché il punteggio di successo HSE; il tasso medio di successo risulta pari al 33%, ma solo per i 209 casi di sanzioni imposte, quindi escludendo i casi nei quali le sanzioni sono solamente minacciate e non imposte.  
Infine, il Global Sanctions Database (GSDB) è il database più aggiornato, con 728 casi individuati tra il 1950 e il 2016. Contrariamente a EUSANCT, questo database non tiene in considerazione i casi nei quali le sanzioni sono solo minacciate. Infatti, per misurare l’efficacia delle sanzioni, si affida a dichiarazioni ufficiali o informazioni rilasciate dalla stampa internazionale che riportano la conferma del successo o dell’insuccesso delle sanzioni. Il tasso di successo, come nel caso di TIES e HSE, si aggira attorno al 30%, nonostante l’evoluzione nel tempo dei metodi di analisi e l’aumento dei casi studiati. 

2. Le funzioni delle sanzioni: coercizione, limitazione e segnalazione 



Non solo non esiste consenso sull’efficacia delle sanzioni, ma non esiste neppure un sistema concettuale condiviso che permetta di discuterne senza pregiudizi. Per questo motivo, fare riferimento a coercizione, limitazione e segnalazione sembra essere una chiave di lettura sufficientemente ampia, ma anche concettualmente sobria, per costruire una procedura di valutazione delle sanzioni, proprio come fatto dal TSC. 
Per iniziare, è bene riconoscere che non tutte le sanzioni sono uguali: sanzioni diverse, aspettative differenti. Tuttavia, secondo la narrazione dominante la disponibilità da parte dei bersagli delle sanzioni a fare concessioni sarebbe direttamente proporzionale al danno inflitto dalle sanzioni stesse: in altre parole le sanzioni dovrebbero «mordere» per essere efficaci. Questa formula del danno-guadagno (pain-gain formula) non solo è semplificatoria, ma può anche essere fuorviante. Già negli anni ’60 Johan Galtung evidenziò come il bersaglio delle sanzioni abbia la possibilità sia di evaderle sia di reagire a esse attraverso strategie di resilienza in grado di contenerne l’impatto negativo. La minaccia esterna può avere anche l’effetto perverso di aumentare la volontà di resistenza da parte degli «assediati», fenomeno conosciuto come rally-around-the-flag, quindi paradossalmente le sanzioni sarebbero una delle motivazioni per le quali la risoluzione di una crisi potrebbe diventare più complessa.  
Nel caso del legame tra costi e concessioni è possibile osservare che questa relazione non solo non è lineare, ma spesso non viene neppure considerata nel momento in cui le sanzioni vengono disegnate.  
In primo luogo, prendere per buona la formula del danno-guadagno dà per scontato che i destinatari siano in grado di rispettare le richieste associate alle sanzioni. Ma i talebani in Afghanistan e Gheddafi in Libia non avrebbero potuto soddisfare le richieste della comunità internazionale senza interrompere la loro attività politica, pertanto sarebbe stato improbabile attendersi un cambio comportamentale da parte loro. Il tema dirimente in questo caso, quindi, non è tanto l’impatto che le sanzioni possono avere, ma le possibilità reali che hanno i bersagli di soddisfare le richieste di chi adotta le sanzioni.  
In secondo luogo, si presume che le sanzioni debbano avere un impatto materiale tale da indurre i bersagli a un mutamento dei loro comportamenti al fine di evitare il danno. Tuttavia, ci sono molti esempi di sanzioni che non prevedono un danno materiale, come ad esempio il caso delle sanzioni ONU imposte per sostenere il lavoro del Tribunale internazionale speciale istituito allo scopo di investigare sull’omicidio dell’ex premier libanese Rafiq al-Hariri avvenuto il 14 febbraio 2005. Le sanzioni, in questo caso, imponevano misure restrittive alle persone che il Tribunale indicava come sospettate o responsabili. Anche le sanzioni mirate sono uno strumento che non deve infliggere un alto costo alla società che viene colpita in quanto, proprio in relazione all’approccio naïf al problema menzionato sopra, è plausibile pensare che maggiore è l’impatto atteso, e maggiore potrebbe essere la volontà di resistere da parte della comunità colpita dalle misure. 
In terzo luogo, l’assunto danno-guadagno presuppone che l’unico obiettivo delle sanzioni sia quello di cambiare il comportamento dei bersagli, ma non è sempre così. Talvolta le azioni che si intendono punire non sono collegate a richieste specifiche. È il caso dell’attentato alle torri gemelle: i membri di al-Qaida non avrebbero potuto soddisfare nessuna richiesta e le azioni erano già state compiute. In questo caso le sanzioni non sono pensate e disegnate con l’obiettivo di ottenere un cambio comportamentale da parte dei bersagli, ma sono adottate con altre logiche, ad esempio quella di stigmatizzare un comportamento che non dovrebbe essere ripetuto da altri attori. Quindi, le sanzioni sono disegnate non solo per colpire chi ha condotto gli attentati, ma anche altri possibili attori. 
Dati questi limiti, lo studio dell’efficacia delle sanzioni passa per un vocabolario condiviso sulla funzione, o meglio sulla logica causale tra sanzioni ed efficacia. In quest’ottica, le sanzioni possono essere disegnate per indurre un diverso comportamento nel bersaglio, ma anche per limitarne la libertà d’azione e per mandare segnali sia al bersaglio diretto che agli altri attori della comunità internazionale. 
Vediamo dunque quali sono le logiche che sottostanno alle sanzioni. 
La prima è quella di favorire un cambio di politica da parte dei bersagli. Questa logica coercitiva presuppone che ci possa essere un danno materiale, ma è importante che la richiesta avanzata dal mittente sia realizzabile. L’obiettivo è alterare l’analisi costi/benefici delle opzioni disponibili per i bersagli in modo da renderne una più vantaggiosa di altre.  
La seconda logica delle sanzioni è quella limitante, ovvero creare e infliggere un danno ai bersagli in modo da impedire loro di intraprendere certe azioni. In questo caso la domanda che si pone ai bersagli è meno importante dell’impatto che le sanzioni hanno su di loro, in quanto l’obiettivo è quello di ridurne la capacità di agire, e non di alterarne la volontà, come nel caso della coercizione. 
La terza logica è quella comunicativa, ovvero mandare «messaggi» sia ai bersagli diretti sia al «pubblico». Considerare gli «spettatori» quando si impongono misure restrittive aiuta a comprendere situazioni che apparirebbero poco razionali se applicassimo la sola logica del danno-guadagno. Infatti, le sanzioni sono spesso utilizzate per reagire alla violazione di una norma internazionale, quale l’inviolabilità del territorio di uno stato oppure i diritti umani; l’obiettivo è pertanto quello di comunicare con tutti i membri della comunità internazionale e non solo con quelli direttamente coinvolti. Nel «pubblico» sono ricompresi spettatori diversi, quindi se pensiamo che chi decide le sanzioni sono i governi, dobbiamo anche considerare che il destinatario del messaggio non sia solo il bersaglio, ma anche i gruppi di interesse che sostengono un certo governo. Ad esempio, le sanzioni USA contro Cuba approvate nel 1996, ovvero ben dopo la fine della guerra fredda, furono volute soprattutto dalla minoranza cubana che viveva negli Stati Uniti ed era motivata da uno spirito di rivalsa contro la rivoluzione castrista degli anni ’60. 
Queste tre logiche possono anche essere presenti contemporaneamente. Ad esempio, le liste di soggetti sanzionati comprendono spesso bersagli molto diversi ai quali si possono applicare anche logiche differenti. Il caso probabilmente più evidente è quello delle sanzioni ONU contro i membri di al-Qaida, che successivamente furono dirette anche contro i talebani. Al-Qaida e i talebani erano e sono due gruppi molto diversi. Mentre il primo è un’organizzazione di individui impegnati a combattere l’ordine internazionale per stabilire un nuovo regime basato sulla religione musulmana, i secondi sono un partito politico che ha acquisito un sostegno tale da non poter essere ignorato e marginalizzato nel processo di stabilizzazione dell’Afghanistan. Per questa ragione le stesse sanzioni avevano obiettivi diversi: limitare i primi (al-Qaida), convincere i secondi (talebani).  
Gli obiettivi possono anche cambiare con il tempo, sia per chi le sanzioni le subisce, sia per chi le usa. Ad esempio, quando gli Stati Uniti e l’Unione europea hanno firmato l’accordo comprensivo sul nucleare iraniano nel 2015, una delle critiche all’accordo fu proprio che le concessioni all’Iran erano andate oltre le richieste avanzate da Teheran nel 2005.  
Il fatto che le sanzioni abbiano logiche multiple all’interno dello stesso caso riflette bene la complessità dello strumento e aiuta a spiegare perché governi e organizzazioni regionali continuino a usarle anche quando sono ancora in molti a essere scettici sulla loro efficacia. Al contrario, la tipologia di coercizione, limitazione e segnalazione permette di apprezzare la varietà di meccanismi grazie ai quali le sanzioni possono contribuire a determinare, e non solo a contrastare, gli esiti delle crisi a livello internazionale. Tuttavia, questo non è sufficiente, perché vi è ancora molta confusione tra alcuni termini che vengono utilizzati come sinonimi, ad esempio «efficacia» e «successo», sui quali è assolutamente necessario fare chiarezza prima di delineare una procedura di valutazione delle sanzioni.  

3. Impatto, efficacia, efficienza, utilità e successo 



Quando si parla di sanzioni non si può non considerarle dal punto di vista del loro successo e della loro efficacia. «Successo» ed «efficacia» sono pertanto termini molto utilizzati, ma in maniera a volte inappropriata. In questo paragrafo cercheremo quindi di fare chiarezza sulla differenza tra impatto, efficacia, efficienza e utilità delle sanzioni. 
L’impatto è forse il concetto più semplice da capire, anche se non il più facile da misurare. Per impatto si dovrebbero intendere le conseguenze materiali, dirette e indirette, delle misure restrittive. Il fatto che le sanzioni abbiano un impatto non significa che abbiano successo, e spesso sanzioni che non hanno un grande impatto possono avere un notevole successo. In sostanza, l’impatto è un fattore importante, ma il suo esito può essere sia positivo sia negativo. 
L’efficacia si riferisce al fatto che le sanzioni raggiungano gli effetti desiderati. Valutare l’efficacia delle sanzioni non significa considerare l’esito finale della crisi nella quale vengono utilizzate ma esaminare gli effetti prodotti dalle sanzioni. Ad esempio, la restrizione alla vendita di semiconduttori alla Russia dovrebbe renderli più difficilmente reperibili, e di conseguenza meno utilizzabili per il suo sforzo bellico: quest’ultimo è l’effetto. Questo non significa necessariamente che gli esiti della guerra saranno determinati dalle sanzioni, ma se i semiconduttori saranno più difficilmente reperibili le sanzioni saranno state certamente efficaci.  
Un’altra valutazione importante riguarda l’efficienza delle sanzioni. Dire che una decisione è efficiente non significa necessariamente affermare che sia risolutoria, ma può semplicemente voler dire che il risultato ottenuto ha avuto un costo molto basso. Quando parliamo di «efficienza di una misura» spostiamo l’attenzione dalla pura efficacia ai costi necessari all’applicazione di tale misura e fatto questo possiamo allargare lo sguardo e calcolare se il raggiungimento completo dell’obiettivo potrebbe comportare costi maggiori. L’esempio più evidente sono, probabilmente, le sanzioni imposte alla Corea del Nord. In questo caso, infatti, benché il progetto nucleare stia continuando, le capacità di utilizzo dell’arma nucleare si sono molto ridotte e, probabilmente, optare per una decisione di maggiore impatto, come potrebbe essere l’utilizzo della forza, comporterebbe dei rischi – si pensi all’utilizzo delle armi nucleari contro Seul – che non vale la pena correre. 
Abbiamo già accennato in varie occasioni al fatto che le sanzioni non determinano l’esito di una crisi di politica estera, ma ne sono una variabile. Per questa ragione le sanzioni possono anche solo concorrere al raggiungimento di certi scopi. Parlare di «utilità delle sanzioni» sposta l’attenzione verso il loro ruolo di moltiplicatore rispetto ad altre decisioni di politica estera. Ad esempio, l’imposizione di misure restrittive all’acquisto di armi aumenta l’impatto marginale di altri aiuti che possono cambiare l’esito del conflitto.  
Questa rassegna dei quattro concetti che, sbagliando, a volte finiamo per utilizzare in maniera intercambiabile con il concetto di «successo» ci permette di evidenziare una serie di principi che vanno considerati quando si valutano le sanzioni: centralità nella politica estera, logica sottostante, effetti sui bersagli e utilità comparata. Questi elementi, assieme ad altri, sono alla base del metodo che viene qui proposto per la valutazione delle sanzioni in cinque passaggi. 

4. Valutare il successo in cinque mosse 



Misurare il successo o l’efficacia delle sanzioni è tutt’altro che una scienza esatta. Da un lato, non abbiamo dati certi che possano inequivocabilmente indicare se le sanzioni hanno funzionato nel tempo e, dall’altro, la decisione di collocare un caso di sanzioni fra i successi o gli insuccessi è difficilmente libera da considerazioni di natura politica. Per questa ragione credo sia importante concentrarsi su un processo che consideri una serie di variabili e che permetta di formulare un giudizio il più completo possibile. Pensare a un processo permette di separare l’impatto delle sanzioni dall’esito complessivo di una crisi e fornisce una piattaforma concettuale comune per confrontarsi sul tema dell’efficacia e rendere maggiormente visibili le considerazioni politiche che spesso ne influenzano la valutazione. 
• Fase 1: collocare le sanzioni all’interno della strategia complessiva. Il primo passo consiste nel collocare le sanzioni all’interno della più ampia strategia di politica estera. Molto raramente le sanzioni vengono imposte in modo avulso da altri strumenti di politica estera e una corretta comprensione di ciò che il mittente intende realizzare può fornire spunti essenziali per misurare l’efficacia delle sanzioni. Collocare le sanzioni nel contesto più ampio della strategia utilizzata dal mittente è di estrema importanza per determinarne l’efficacia. Una politica estera può essere condotta utilizzando contemporaneamente strumenti diversi che mirano a influenzare una lunga lista di bersagli per raggiungere gli obiettivi politici. Come già ampiamente illustrato, gli attori possono utilizzare strumenti diplomatici, offrire incentivi, imporre sanzioni e usare la forza per determinare l’esito di processi politici. In una strategia complessiva, definita come un piano per raggiungere un obiettivo a lungo termine, ogni strumento di politica estera può avere un peso relativo diverso. In altre parole, le sanzioni potrebbero essere l’unica azione significativa messa in atto dai mittenti ma possono anche essere una componente marginale di una strategia ampia. Per formulare aspettative credibili sulle sanzioni, è essenziale avere un’idea del ruolo che le sanzioni svolgono nella strategia complessiva.  
• Fase 2: le sanzioni sono coercitive, limitanti o comunicative? Una volta stabilito se le sanzioni svolgono un ruolo centrale o marginale all’interno di una strategia, il secondo passo è definire la logica delle sanzioni, vale a dire il modo in cui ci si aspetta che influenzino i loro obiettivi. Misure restrittive possono essere utilizzate con l’obiettivo di rendere il cambio comportamentale di un bersaglio più probabile (coercizione), per limitarne le capacità operative (limitazione) oppure per mandare segnali a una molteplicità di bersagli (segnalazione), siano essi direttamente coinvolti in una crisi o semplici osservatori.  
Coercizione, limitazione e segnalazione fanno riferimento alla sfera di influenza delle sanzioni rispetto ai bersagli, pertanto dobbiamo aspettarci delle sanzioni molto diverse in base al tipo di logica che si intende perseguire. Ad esempio, se le sanzioni intendono cambiare il costo/opportunità di bersagli specifici, allora vedremo che le richieste avanzate da chi utilizza le sanzioni non implicheranno la totale sconfitta di chi subisce le misure. D’altro canto, l’impatto materiale sui bersagli diretti è talvolta messo in secondo piano se la priorità delle sanzioni è quella di segnalare alla comunità internazionale che una norma, come può essere quella sulla non proliferazione o sul terrorismo internazionale, è stata violata. Le tre logiche non sono solo una chiave di lettura per capire se la crisi si debba risolvere in un certo modo, ma sono anche uno strumento per creare aspettative corrette riguardo alle conseguenze che ci possiamo aspettare dalle sanzioni. 
• Fase 3: impatto ed effetti. Nella terza fase si deve tracciare l’impatto che le sanzioni hanno sugli obiettivi e, soprattutto, si deve cercare di individuare quali sono gli effetti che vengono causati da questo impatto. La distinzione è fondamentale perché spesso, come indicato sopra, le due cose si sovrappongono. Su questa distinzione, ad esempio, si dividono gli economisti e gli scienziati politici, in quanto i primi tendono a confondere l’efficacia delle sanzioni con il calcolo del costo economico imposto ai bersagli, mentre i secondi spesso dimenticano di considerare l’impatto materiale delle sanzioni e preferiscono farle oggetto di considerazioni prettamente strategiche e simboliche. 
L’impatto può essere diretto, indiretto e non intenzionale: l’impatto diretto si riferisce all’onere previsto che le sanzioni addossano agli obiettivi; quello indiretto si riferisce al danno collaterale (ad es. aumento del prezzo dell’elettricità, minore disponibilità di farmaci ecc.); le conseguenze indesiderate si riferiscono ai danni collaterali che i mittenti non avevano considerato nel ricorrere alle sanzioni. 
Gli effetti sono le conseguenze che l’impatto ha sugli obiettivi. Avere un alto impatto non significa che le sanzioni stiano «funzionando», ovvero stiano producendo gli effetti desiderati secondo le aspettative descritte nella seconda fase.  
• Fase 4: quanto sono costati questi risultati? Parlare di efficienza, e non di efficacia o di successo, ci ricorda che una valutazione non può prescindere dai costi sostenuti per implementare una certa misura. La discussione sulle sanzioni è spesso basata sul concetto di misura «eccezionale», ma abbiamo visto che le sanzioni sono state spesso interpretate (e utilizzate) come un normale meccanismo di governance e pertanto possono essere valutate come qualsiasi altro strumento di politica internazionale.  
I costi delle sanzioni possono avere molteplici forme. In primis, se le sanzioni riguardano la restrizione al commercio di beni, il costo principale potrebbe riguardare la perdita di quote di importazione o esportazione verso i paesi all’interno dei quali si trovano i bersagli delle sanzioni. Spesso l’adozione di sanzioni viene accompagnata da un aumento del rischio legato agli investimenti fatti nel paese sanzionato; pertanto un’altra tipologia di costi è legata alla perdita di ritorni attesi di investimenti finanziari (ma non solo) in qualche modo collegati al sistema colpito dalle sanzioni. Oltre ai costi sostenuti in termini di scambi commerciali e finanziari, ci sono anche maggiori costi di «gestione» delle sanzioni. Ad esempio, ci sono maggiori costi burocratici nell’intraprendere scambi commerciali con attori sanzionati oppure verso sistemi all’interno dei quali sono utilizzate le misure restrittive; tutto questo in quanto gli attori privati sono obbligati a mettere in atto misure di diligenza dovuta (due diligence) e di conoscenza dei clienti (know your customer) di solito richieste in osservanza agli obblighi legati alle leggi sull’antiriciclaggio oppure contro il terrorismo internazionale. Allo stesso tempo, anche le autorità pubbliche hanno maggiori costi di controllo e di gestione, visto il crescente interesse delle autorità giudiziarie per questa materia. 
• Fase 5: l’utilità comparata delle sanzioni. Il passo finale della valutazione è un esercizio controfattuale sulle alternative possibili alle sanzioni. Mentre questa metodologia non viene vista di buon occhio dagli accademici attenti alla ricerca empirica, l’analisi controfattuale è obbligatoria per coloro i quali devono prendere decisioni di politica estera (e non solo).  
L’utilità comparata delle sanzioni – cioè cosa si sarebbe potuto fare invece della loro imposizione – è importante per migliorare la valutazione in quanto consente di giudicare se, in un caso specifico, le sanzioni siano state la migliore opzione disponibile per gestire un determinato problema. Una valutazione accurata non si limita alla stima degli effetti che l’imposizione delle sanzioni ha causato e al costo sostenuto per raggiungere certi effetti, ma deve anche considerare se alternative alle sanzioni avrebbero conseguito effetti comparabili a costi minori.  

5. Conclusione 



Il tema dell’efficacia delle sanzioni è forse quello più dibattuto e discusso non solo tra accademici, ma anche nel confronto pubblico. Il frequente utilizzo delle sanzioni, unito alle altissime aspettative che questo strumento porta con sé, ha diffuso la convinzione secondo la quale le sanzioni non sarebbero uno strumento efficace. Tuttavia, questa convinzione, radicata anche in varie discipline – dalle relazioni internazionali all’economia –, si scontra con un utilizzo crescente delle sanzioni non più solo nella gestione delle minacce alla pace, alla sicurezza internazionale e alla sopravvivenza di uno stato, ma anche nel sostegno del rispetto di norme, come la protezione dei diritti umani, oppure nella lotta contro i crimini cyber. 
Questo libro ha volutamente trattato del successo delle sanzioni dopo aver presentato tutti gli aspetti e le variabili che ne possono influenzare la valutazione. 
La sfida non deve essere quella di assegnare un «voto» all’efficacia delle sanzioni, ma di offrire degli strumenti analitici che possano ridurre sempre di più la discrezionalità con la quale viene affrontato il tema del loro successo. Partendo da una semplice distinzione terminologica (da vocaboli cioè che spesso sono usati come sinonimi, ovvero efficacia, utilità, efficienza, impatto e successo), questo capitolo ha suggerito una metodologia in cinque passi per analizzare ed eventualmente formulare un giudizio su ogni caso di sanzione (cfr. cap. terzo, tab. 2). Questa metodologia aiuta a capire perché continuiamo a imporre sanzioni anche quando apparentemente non funzionano.  
Facciamo un esempio. Nel 1994 il Consiglio di sicurezza decise di imporre un embargo sulle armi in Ruanda, dopo alcune settimane dall’inizio del genocidio. La misura apparve a molti come un gesto solamente simbolico in quanto le violenze erano perpetrate soprattutto con il machete. Le sanzioni vennero ritenute fallimentari perché, si disse, fu solo l’intervento militare delle forze francesi a interrompere le violenze. In realtà, le sanzioni furono una componente marginale utilizzata dal Consiglio di sicurezza, ma necessaria affinché la Francia potesse intervenire e la comunità internazionale accettasse l’intervento. Le sanzioni non comportarono alcun costo per chi le impose e ottennero il risultato di mettere fine alle atrocità. Anche se l’impatto materiale fu modesto, è difficile immaginare come il genocidio avrebbe potuto essere fermato prima e con minori costi se le sanzioni non fossero state adottate.  
TAB. 6. Come valutare il successo delle sanzioni
	Fase 	 	Definizione 
	1
	Il ruolo delle sanzioni
	Nel caso specifico, portare avanti l’analisi sull’efficacia delle sanzioni avendo anche un quadro completo di tutti gli altri strumenti politici adottati. In questo modo, si potrà determinare l’impatto di ogni strumento e stimarne i diversi livelli di efficacia mettendoli a confronto tra di loro.

	2
	La logica delle sanzioni
	Le sanzioni seguono tre tipi di logica: costrizione, limitazione e segnalazione. È importante definirne la logica/priorità nel momento di decidere quale obiettivo si vuole raggiungere e quali conseguenze ci si può aspettare dall’applicazione di un tipo di sanzioni rispetto a un altro.

	3
	Impatto ed effetti
	Per «impatto» si intendono le conseguenze materiali dell’applicazione delle sanzioni sugli obiettivi; esso può essere diretto, indiretto e non intenzionale. Gli effetti sono le conseguenze causate dall’imposizione/impatto di sanzioni. L’impatto è il piano, gli effetti il «risultato desiderato».

	4
	Costi
	Si cerca di stimare il costo derivante dall’utilizzo di sanzioni; il costo può assumere diverse forme: perdita di quote di import o export; aumento dei rischi legati agli investimenti; oneri relativi alla gestione dei meccanismi di controllo più avanzati, come un’adeguata verifica della clientela o misure per valutare la diligenza nel rispettare gli accordi da parte dei soggetti colpiti dalle sanzioni.

	5
	L’utilità comparata
	Valutazione accurata di tutti gli strumenti pertinenti a disposizione e confronto tra effetti/costi per verificare che non vi fosse un’alternativa migliore alle sanzioni, che avrebbe portato a un risultato più soddisfacente a costo minore.




In buona sostanza possiamo affermare che le sanzioni creano alte aspettative che non hanno un’origine ben chiara. Probabilmente sono percepite come uno strumento eccezionale e duro che, quindi, deve necessariamente determinare l’esito delle crisi internazionali. Questo non è stato vero in passato e lo è ancora meno oggi, vista la proliferazione di misure restrittive adottate da una sempre più lunga lista di attori.  


Conclusioni 

Il futuro delle sanzioni dopo la guerra in Ucraina



Questo volume ha cercato di fare ordine, dal punto di vista sia storico sia concettuale, per facilitare la comprensione dell’evoluzione che le sanzioni hanno avuto negli ultimi decenni, in cui si sono trasformate da strumenti di politica estera disegnati per colpire stati in meccanismi di governance che possono avere come bersagli individui e attori non statuali. Questa importante evoluzione è stata presentata attraverso l’illustrazione delle ragioni che hanno portato all’utilizzo delle sanzioni, delle sfide di attuazione che ne caratterizzano l’impiego e degli attori che vi fanno ricorso. L’analisi di questi problemi è culminata in una metodologia di misurazione del successo delle sanzioni che non può prescindere da una seria considerazione della loro evoluzione da comprensive a mirate. Ho preferito trattare questo ultimo tema in quanto credo che la determinazione del successo delle sanzioni, come di altri strumenti di politica estera e di governance, possa essere affrontato solo dopo averne messo in chiaro i meccanismi di funzionamento.  
Solo alcune delle novità di cui abbiamo parlato sono emerse nel dibattito pubblico nei primi 12 mesi di guerra tra Russia e Ucraina. Infatti, le opinioni che hanno accompagnato l’adozione di misure restrittive contro la Federazione Russa sono state spesso guidate da una concezione poco accurata sulla natura delle misure restrittive, sulle diverse tipologie, sul loro funzionamento e sulle modalità per la loro implementazione. Allo stesso tempo, il caso russo porta con sé alcune peculiarità che non è possibile ignorare in un libro scritto sulle sanzioni durante i mesi di sviluppo di questi eventi. Da un lato, le sanzioni alla Russia sono spesso introdotte come un caso senza precedenti e, dall’altro, vi sono certe problematiche che sono riportate esattamente negli stessi termini utilizzati in passato, come ad esempio la presunta inefficacia delle misure restrittive e le loro conseguenze umanitarie. Certamente le conseguenze di questo caso sugli scenari internazionali, così come l’evoluzione delle sanzioni, possono avere conseguenze dirette sull’ordine mondiale che si sta costituendo nel ventunesimo secolo e guardare alle sanzioni anche in chiave storica ci permette di capire, ad esempio, l’apparentemente inspiegabile supporto di cui gode la Russia fuori dall’Occidente.  
Per questa ragione ho pensato di utilizzare il caso delle sanzioni alla Federazione Russa – un classico «elefante nella stanza» o convitato di pietra – per affrontare tre questioni. Innanzitutto, voglio riprendere i temi principali del libro con l’obiettivo di valutare quali elementi di novità nella pratica delle sanzioni coesistano con problemi più «classici». Successivamente, vorrei discutere con una prospettiva più ampia il ruolo che le sanzioni hanno avuto anche in chiave storica nella costituzione del sistema internazionale come lo conosciamo oggi. Infine, si utilizzeranno le riflessioni relative ai due punti precedenti per provare a prevedere alcuni dei possibili scenari che possiamo aspettarci nei prossimi anni e le restanti problematiche da affrontare. In altre parole: qual è il futuro delle sanzioni? 
1. La rivoluzione russa? 



Un libro sulle sanzioni pubblicato nel 2023 non può non affrontare direttamente il caso della Russia, quantomeno perché viene spesso sostenuto che le misure utilizzate a seguito dell’invasione dell’Ucraina siano senza precedenti e che siamo di fronte a un caso unico. Benché questa affermazione contenga senza dubbio elementi di verità, dobbiamo certamente capire in che cosa consista tale «unicità».  
Un po’ di storia. Il 22 febbraio 2022, il presidente della Federazione Russa Vladimir Putin dà ordine all’esercito russo di entrare in Ucraina. Prendendo a pretesto la dichiarazione di indipendenza delle regioni separatiste di Donetsk e Lugansk, prima vengono effettuate operazioni militari in quelle zone e poi, pochi giorni dopo, gli scontri si allargano fino a coinvolgere direttamente la capitale ucraina, Kiev. Questa operazione militare era da tempo nell’aria secondo i servizi di intelligence di molti paesi, e certamente secondo quello degli Stati Uniti, che già mesi prima aveva messo in guardia le istituzioni europee riguardo a questa possibilità. L’Unione europea, gli Stati Uniti e altri paesi, come ad esempio il Giappone, hanno adottato in modo coordinato varie misure restrittive, definite «senza precedenti» da molti osservatori; tuttavia, questa «unicità» viene intesa in modi diversi. Nel libro abbiamo offerto alcuni strumenti per affrontare questo tema.  
Certamente non è la prima volta che si ricorre alle sanzioni per preservare l’integrità territoriale di uno stato sovrano: un precedente lo troviamo proprio in Ucraina nel 2014. Neppure la galassia di attori dello scenario politico internazionale che hanno fatto questa scelta è inedita, come non lo sono le tipologie di sanzioni messe in pratica. Abbiamo visto come Iran e Corea del Nord, per citare due esempi, siano già stati oggetto di sanzioni simili; e anche entrando nel merito delle misure si vede come le limitazioni imposte alla Russia siano già state sperimentate, a partire dalle restrizioni finanziarie più note come lo scollegamento degli istituti di credito di quel paese dal sistema internazionale di pagamenti SWIFT e il congelamento di oltre 300 miliardi di riserve, denominate in dollari e in euro, della sua Banca centrale. Misure simili erano già state prese ad esempio nei confronti di Iran e Afghanistan.  
Anche il mandato d’arresto emesso dalla Corte penale internazionale nei confronti di Putin, benché costituisca uno sviluppo molto rilevante, non rappresenta una novità: il presidente del Sudan Omar al-Bashir ricevette infatti lo stesso trattamento nel 2009. E nemmeno la domanda che ci si pone in questi casi – ovvero se il mandato d’arresto possa essere considerato una sanzione politica come le altre, pur essendo emessa da una Corte indipendente e non da un organismo politico, come il governo di uno stato, oppure dal Consiglio di sicurezza dell’ONU – è insolita. 
Poche novità rilevanti, almeno per il momento, anche in merito alle complicazioni legali derivanti dalle richieste di annullamento presentate dagli individui e dalle aziende colpite da misure restrittive: queste fattispecie infatti rientrano perfettamente nelle procedure avviate nel 2008 con il caso Kadi e tuttora attuate, e sembrano ispirarsi a casi precedenti anche le decisioni in questo ambito della Corte di giustizia dell’Unione europea, come la sospensione di alcune misure nei confronti del pilota di Formula 1 Nikita Mazepin e l’annullamento di quelle contro Violetta Prigozhina, madre dell’oligarca Yevgeniy Prigozhin, molto vicino a Putin, in quanto il legame di parentela non è stato ritenuto una ragione sufficiente per giustificare l’imposizione di misure restrittive. 
Nemmeno la valutazione dell’efficacia delle sanzioni pare aver bisogno di particolari attenzioni. Come visto nel sesto capitolo, le sanzioni possono avere una funzione coercitiva, limitativa oppure comunicativa, e quelle alla Federazione Russa non fanno eccezione. Riuscire a indurre il Cremlino ad abbandonare le sue ambizioni territoriali sarebbe certamente il massimo, ma realisticamente è più plausibile cercare di minarne le capacità militari anche nel medio periodo e di comunicare con chiarezza alla comunità internazionale la gravità della violazione commessa da Mosca. Questi ultimi due obiettivi sembrano in parte essere stati raggiunti, tuttavia è anche possibile, benché improbabile, che una valutazione comparata del costo di decisioni alternative alle sanzioni avrebbe potuto portare a un risultato migliore e a un costo minore.  
Un settore nel quale, forse, si potrebbe intravedere questa «unicità» è quello dell’attuazione, ma anche in questo caso non pare ci siano evidenze decisive. La fase iniziale delle sanzioni è stata caratterizzata da una certa confusione, che si è trasmessa anche alle agenzie pubbliche e alle entità private con compiti attuativi. Questa confusione ha causato processi di de-risking, di cui abbiamo parlato nel quinto capitolo, che però si è attenuato con il passare del tempo. Anche questi processi, come l’overcompliance seguita da un aggiustamento che favorisce la ripresa delle transazioni non proibite, sono fenomeni già visti in passato in quasi tutti i casi di sanzioni.  
Per quanto riguarda tutti questi aspetti, le sanzioni alla Federazione Russa possono dunque essere analizzate con le categorie analitiche presentate nei capitoli precedenti; tuttavia, ci sono anche alcune diversità e peculiarità che vale la pena osservare.  
Innanzitutto, è difficile trovare casi di sanzioni così robuste e con un’adesione altrettanto ampia applicate a economie così grandi e con un simile livello di integrazione nelle catene globali del valore. Una prima peculiarità potrebbe consistere quindi nella combinazione tra dimensione del bersaglio e ampiezza delle sanzioni. Un’altra novità consiste nella velocità con la quale le sanzioni sono state approntate, non solo dagli stati, ma anche e soprattutto dall’Unione europea. Bruxelles ci ha abituati a procedure particolarmente complesse che richiedono tempo: sia per preparare i testi legali di adozione delle sanzioni,  sia per identificare i soggetti da listare. Infatti, spesso questi ultimi sono stati individuati settimane e anche mesi dopo l’adozione delle sanzioni. Nel caso della Russia, invece, tutto è stato deciso in pochissimo tempo.  
Un ulteriore elemento inedito si può forse individuare nella frequenza con la quale le sanzioni sono state aggiornate, visto che nei primi 12 mesi di conflitto sono stati adottati ben dieci pacchetti di misure. Un fatto che può sia costituire una dimostrazione della gravità della crisi, sia esprimere la necessità di prevenire l’aggiramento delle sanzioni tramite maggiori sforzi di attuazione ed enforcement. Quantomeno per l’Unione europea, sembra essere la prima volta che ciò accade.  
Infine, un’ultima ragione di eccezionalità è probabilmente costituita da alcune decisioni prese con l’intento di consolidare l’efficacia delle sanzioni. Mi vorrei soffermare su quattro di esse.  
	 La creazione nel dicembre 2022 da parte della Commissione europea del ruolo di inviato speciale internazionale per il coordinamento dell’attuazione delle sanzioni, assegnato all’irlandese David O’Sullivan. Una scelta motivata dalla consapevolezza che per riuscire a prevenire l’aggiramento delle sanzioni l’Unione europea deve raccogliere maggiori informazioni e garantire un alto livello di comunicazione con i paesi terzi.  
	 La scelta, sempre in ambito europeo, di applicare le sanzioni a soggetti terzi, ossia esterni alla UE, qualora siano complici di soggetti europei che tentano di eluderle. Una misura che potrebbe avere profili di extraterritorialità, nonostante l’Unione continui a sostenere che la sua decisione non abbia a che vedere con l’extraterritorialità e a ribadire la contrarietà UE nei confronti di questo principio (a differenza degli Stati Uniti, dove il ricorso a misure extraterritoriali è piuttosto consolidato). Questa linea contrasta anche con la politica adottata dall’Unione negli anni precedenti, che prevedeva l’adozione di uno strumento anticoercitivo per combattere gli effetti extraterritoriali delle sanzioni imposte da altri attori, soprattutto gli Stati Uniti ma oggi pure la Cina. Ad ogni modo, sono in molti a sostenere che la differenza con Washington su questo punto si sia significativamente ridotta.  
	 La messa a rischio dello stato di diritto per perseguire obiettivi di politica estera. Ad esempio, in uno degli ultimi pacchetti di sanzioni l’Unione europea aveva vietato l’erogazione di servizi legali a tutti i cittadini russi, una mossa che avrebbe messo a rischio il diritto fondamentale alla difesa in un procedimento giudiziario: la norma è stata poi rivista. Un altro tema importante è quello della confisca dei beni anche di semplici cittadini russi (dunque non solo di quelli dello stato). Se questa operazione riuscisse dovremmo andare indietro nella storia fino alla seconda guerra mondiale per trovare un precedente comparabile, il che denota la rarità e l’entità di questa crisi.  
	 L’adozione di misure restrittive coordinate. Ad esempio il price cap, un accordo politico fra i paesi del G7 che sancisce la possibilità per le aziende europee di fornire servizi a compratori di petrolio russo solo quando essi possano dimostrare di averlo pagato meno di 60 dollari al barile. Solitamente il price cap non viene considerato una sanzione economica ma nei fatti non se ne distanzia molto.  


Questi elementi di novità del caso russo potrebbero avere grandi ripercussioni non solo sulle modalità di utilizzo delle misure restrittive, ma anche sulla configurazione dell’ordine mondiale di cui parleremo nel prossimo paragrafo.  

2. Gli scenari internazionali e il ruolo delle sanzioni 



L’invasione dell’Ucraina è stata accolta con una condanna unanime da parte dei paesi occidentali e dei loro alleati, mentre molti altri stati hanno tenuto una linea meno marcata, di silenziosa indifferenza e, talvolta, di aperto sostegno alla Russia. Questa disomogeneità di risposte è in parte dovuta a una diversità di vedute sulla crisi, ma è anche il prodotto di anni durante i quali le sanzioni sono state utilizzate in maniera molto aggressiva da parte dell’Unione europea e, soprattutto, degli Stati Uniti. Nonostante la nobiltà degli obiettivi, come la promozione dei diritti umani e la gestione dei conflitti, la diversità di opinioni riguardo al modo e alle circostanze in cui utilizzare le sanzioni ha caratterizzato per diverso tempo il dibattito al Consiglio di sicurezza dell’ONU (di fatto congelando lo strumento che non è stato utilizzato per cinque anni, dal 2017 al 2022). Questa diversità è emersa con forza a partire dall’affermazione delle sanzioni mirate, ma è culminata con i casi di Libia, Corea del Nord e Iran. Nel primo caso, misure restrittive furono imposte per limitare l’utilizzo della forza da parte del colonnello Gheddafi contro la popolazione, ma secondo alcuni membri del Consiglio furono utilizzate come una scusa per portare a un cambiamento di regime nel paese. In questa situazione venne chiamato in causa anche il principio della responsabilità di proteggere (R2P), ma alla fine il Consiglio e soprattutto i cinque membri permanenti non furono d’accordo sulla rimozione del presidente.  
I casi di Iran e Corea del Nord relativamente alla non proliferazione nucleare sono utili perché evidenziano le diversità di opinione in seno all’ONU per quanto riguarda il suo ruolo in tema di sanzioni. Secondo alcuni l’ONU è una sorta di «soffitto»: l’unico ambito nel quale si può parlare di sanzioni è quello delle Nazioni Unite e, pertanto, quando il Consiglio di sicurezza autorizza l’utilizzo delle sanzioni, allora gli stati membri devono attuarle, ma solamente quelle, per l’appunto, autorizzate. In altre parole, le decisioni del Consiglio sono interpretate come un tetto, un limite all’azione degli stati, oltre il quale gli stessi non potrebbero andare. Al contrario, altri vedono le Nazioni Unite come un «pavimento» (floor), ossia un minimo comune denominatore, e quando il Consiglio di sicurezza decide di adottare misure restrittive significa che è assodata la presenza di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale, e quindi gli stati membri sono autorizzati a fare tutto quanto in loro potere per risolvere la crisi. Da qui si intuisce che le decisioni prese dal Consiglio costituiscono le fondamenta, ovvero il punto di partenza per adottare le sanzioni di volta in volta ritenute appropriate. Nei confronti di Iran e Corea del Nord, si sono regolarmente spinti oltre il «soffitto» (ceiling) soprattutto Stati Uniti, Unione europea e Giappone; mentre altri, specialmente Cina e Russia, lamentavano una violazione dello spirito – il «pavimento» – della decisione del Consiglio di sicurezza. 
In particolare, va sottolineata l’attività di enforcement dell’americana OFAC. Inserita al centro della letteratura sulla già menzionata weaponized interdependence – ovvero la decisione di perseguire violazioni di leggi statunitensi ovunque nel mondo, quindi anche contro aziende russe, cinesi, indiane e individui di varie provenienze –, è stata associata a una politica estera invadente e poco rispettosa all’interno di un ordine internazionale basato sulla sovranità degli stati.  
Anche le decisioni di istituire regimi orizzontali, come quello sui diritti umani, hanno aumentato le tensioni in modo esponenziale. Abbiamo visto come sia Cina sia Russia abbiano risposto, nei casi delle sanzioni imposte a cittadini cinesi per le violenze contro gli uiguri e a cittadini russi per le vicende dell’Ucraina, con altrettante sanzioni nei confronti di soggetti residenti negli Stati Uniti e nell’Unione europea.  
Queste decisioni sono importanti perché sottolineano l’insofferenza verso uno strumento di politica estera e di governance, le sanzioni, che è stato utilizzato per anni principalmente da alcuni stati contro altri, approfittando di un’infrastruttura comune, quella dei mercati internazionali, che certo non fu costituita per consentire ad alcuni di prevaricare su altri. Si pensi ad esempio all’adozione del dollaro americano come moneta base per i contratti e gli scambi internazionali, segno dell’affidabilità a esso riconosciuta. Tuttavia, negli ultimi anni, gli Stati Uniti hanno utilizzato la centralità della loro valuta nell’economia mondiale per perseguire obiettivi di politica estera (da qui il termine weaponized interdependence).  
Un altro esempio di come gli Stati Uniti, ma anche l’Unione europea, abbiano «armato l’interdipendenza» è stata la decisione di scollegare le banche russe dal sistema SWIFT, al quale abbiamo fatto brevemente cenno nei paragrafi precedenti. Non è un sistema di pagamento, ma solamente di messaggistica fra istituti finanziari, e mentre la portata di quell’operazione veniva presentata come «nucleare», in realtà la rimozione dal sistema non rende impossibile ricevere e mandare pagamenti. Certo una banca che voglia effettuare scambi internazionali è penalizzata e, aspetto poco considerato, scollegare una banca da SWIFT è un’operazione dall’importante profilo extraterritoriale, in quanto tutte le banche che utilizzano SWIFT, anche quelle non basate nell’Unione europea, avranno maggiori difficoltà a lavorare con le banche rimosse. SWIFT è considerato, o almeno tale è stato fino a qualche mese fa, una parte dell’infrastruttura che permette ai mercati internazionali di funzionare in maniera più efficiente e rapida. Tuttavia, è in concreto un ente privato con sede in Belgio, e la decisione di utilizzare il sistema giuridico belga per colpire istituti di credito basati in Iran e Russia ha messo in guardia tutti coloro che beneficiano di una serie di servizi dai quali dipendono, ma che non sono in grado di controllare. Una interdipendenza che, per l’appunto, è stata utilizzata sempre di più come un’arma. 
La globalizzazione e i commerci internazionali sono supportati dall’esistenza di una infrastruttura legale e fisica che concede un ruolo chiave ad alcuni stati rispetto a tutti gli altri. Molti paesi si sono affacciati ai mercati internazionali proprio perché beneficiano di questi sistemi, dai quali, quindi, spesso dipendono. La decisione di alcuni stati di utilizzare l’interdipendenza per raggiungere obiettivi politici, come nei casi illustrati sopra, non è vista di buon occhio da chi subisce le sanzioni oppure ha paura di subirle in futuro. Anche se utilizzate per scopi nobili, le sanzioni sono comunque una forma di intervento che può essere contestata. 
Questo spiega almeno in parte perché non tutta la comunità internazionale abbia deciso di ricorrere a sanzioni contro la Russia. L’India e la Cina, ad esempio, hanno criticato apertamente il ruolo di vigilante globale che Washington ha deciso di svolgere in questi anni; e insieme ad altre nazioni hanno anche contestato in varie forme la crescente volontà di Europa e Stati Uniti di promuovere ovunque il rispetto dei diritti umani, in nome dei quali hanno spesso agito senza tenere in dovuta considerazione il principio della sovranità statale.  
In ogni caso, da qualche anno si registra una diffusa contestazione dell’ordine mondiale. Cina e Russia, ad esempio, stanno lavorando da anni alla costruzione di sistemi di pagamento indipendenti da SWIFT, e in questi mesi abbiamo visto come il circuito di pagamento MIR, creato dalla Banca centrale russa dopo le sanzioni imposte al paese nel 2014, abbia avuto un ruolo importante, benché ancora rudimentale, nella messa in pratica di sistemi in grado di funzionare indipendentemente dalla volontà degli Stati Uniti e dei loro alleati. Anche le Banche centrali di Venezuela e Iran stanno sperimentando una struttura che, facendo leva sulle tecnologie blockchain, intende superare il sistema di pagamento convenzionale per utilizzare criptovalute oppure monete digitali gestite dalle stesse Banche centrali. Allo stesso tempo, attori privati si preparano diversificando gli assets, proteggendo le loro identità e creando strutture aziendali che non permettano facilmente di conoscerne il beneficiario effettivo.  
Tutto questo ci porta a un mondo nel quale l’economia internazionale non è più globale, bensì suddivisa in macroregioni altamente integrate internamente, ma non sempre efficienti nei rapporti interregionali. Sta diventando sempre più probabile che alla fine di questa crisi lo scenario mondiale sarà caratterizzato da una globalizzazione diversa da quella di oggi, perché de facto regionalizzata o comunque frammentata su alleanze variabili. Tuttavia, questo esito non è inevitabile e la guerra potrebbe anche creare le condizioni per una maggiore collaborazione a livello internazionale. Gli equilibri dell’ordine mondiale probabilmente influenzeranno la politica estera nei prossimi decenni. Il paragrafo che segue andrà a fondo nel tentativo di prevedere quali saranno i maggiori sviluppi che ci potremmo attendere nel mondo delle sanzioni.  

3. Quali sanzioni vedremo? 



Abbiamo ampiamente documentato come le sanzioni siano uno strumento che si nutre di interdipendenza. Non è un caso che, dalla guerra del Peloponneso a oggi, le sanzioni siano state maggiormente utilizzate nelle fasi di crescenti interconnessioni culturali, politiche ed economiche. Per questa ragione, se davvero ci stiamo avviando verso un’economia globale più frammentata – come ipotizzato anche al World Economic Forum di Davos nel 2022 –, allora è lecito attenderci che le sanzioni avranno un ruolo meno centrale nel medio e nel lungo periodo. Se invece l’uscita da questa crisi porterà a un nuovo ordine internazionale, allora le sanzioni potrebbero vivere una nuova era, improntata a un’azione collettiva fino a oggi mancata. Tra questi due scenari ne vorrei delineare un terzo, che ci potremmo aspettare nel caso in cui i tentativi di creare infrastrutture alternative non diano i frutti sperati e, pertanto, le istituzioni dei mercati internazionali si rivelino più resilienti al cambiamento di quanto gli stati stessi non siano disposti ad accettare. Quando pensiamo a che tipo di sanzioni attenderci per il futuro, quindi, gli scenari plausibili sono tre, tutti profondamente collegati alla natura del sistema internazionale.  
• Il primo scenario è caratterizzato dalla frammentazione dell’economia mondiale. Le sanzioni avrebbero un ruolo meno centrale perché non riuscirebbero a creare un impatto materiale diffuso, anche se potrebbero continuare a svolgere un ruolo importante dal punto di vista comunicativo. Tuttavia, non essendo la fine completa dell’interdipendenza uno scenario plausibile, qualche tipologia di sanzione potrebbe anche continuare ad avere un impatto significativo. Ad esempio, in settori quali l’industria degli armamenti o la condivisione di conoscenze le sanzioni potrebbero continuare ad avere un’influenza determinante. Per quanto riguarda le limitazioni al commercio, le sanzioni potrebbero colpire non solo prodotti lavorati finiti, ma anche risorse naturali, ad esempio il petrolio, o materiali come il litio e le terre rare, indispensabili per le nuove tecnologie.  
In questo scenario caratterizzato da una maggiore frammentazione possiamo attenderci una continuazione delle attività sanzionatorie all’interno dei blocchi e una diversificazione delle motivazioni per le quali le sanzioni sono utilizzate fra i blocchi. Ad esempio, le sanzioni adottate unilateralmente per sostenere norme fondamentali del sistema internazionale (come il rispetto dei diritti umani oppure la proibizione delle armi chimiche) potrebbero lasciare il passo a misure meno frequenti e più legate alla gestione delle minacce alla sicurezza. Il caso delle Nazioni Unite sarebbe diverso, ma in un mondo più frammentato anche all’interno del Consiglio di sicurezza ci sarebbero maggiori divisioni, pertanto l’adozione di sanzioni multilaterali diventerebbe certamente più rara. Il punto di arrivo di un simile scenario potrebbe essere la balcanizzazione/regionalizzazione del sistema internazionale, che costituirebbe l’istituzionalizzazione di un nascente regime multipolare.  
• Nel secondo scenario, il risultato della crisi è un rinnovato ordine internazionale i cui diversi attori, in primis Stati Uniti, Cina e Unione europea, decidono di operare condividendo maggiormente alcuni principi anche in una versione rinnovata, ad esempio quelli di non intervento e di sovranità territoriale (il piano di pace proposto da Pechino nel febbraio di quest’anno, proprio durante la stesura di questo libro, al punto primo parla non a caso del principio di sovranità territoriale). Le sanzioni quindi potrebbero subire alcune limitazioni «politiche», ovvero non sarebbe così facile ricorrervi come oggi, ma riterrebbero la loro forza, in quanto nessuno avrebbe interesse a una frammentazione dell’economia globale. Le sanzioni potrebbero anche essere impiegate per obiettivi puramente di governance come, ad esempio, la lotta contro il riscaldamento globale nel momento in cui i grandi stati lo riconoscessero come minaccia collettiva.  
In questo contesto sarebbe lecito attendersi una riduzione delle sanzioni mirate, ma anche una certa tenuta delle misure settoriali, finanziarie ed economiche. In un ordine mondiale più unito l’interdipendenza dovrebbe continuare a essere una caratteristica centrale del sistema e, conseguentemente, le sanzioni continuerebbero a essere un’opzione invitante sia in politica estera sia a sostegno di principi di governance globale. La differenza consisterebbe, come detto, in alcuni limiti che verrebbero messi alle sanzioni, ad esempio riguardo alle tipologie di bersaglio. Assisteremmo, quindi, a sanzioni per gestire conflitti civili ma non per la promozione dei diritti umani in certi paesi; vedremmo sanzioni commerciali e finanziarie imposte in modalità simili a quelle di oggi, ma con limitazioni rispetto a bersagli e motivazioni. 
• Il terzo scenario è quello in cui i tentativi di creare un’alternativa al sistema liberale internazionale non hanno avuto successo, almeno nel futuro immediato, e forse, a oggi, è lo scenario più probabile. In questo caso, l’infrastruttura sottostante la globalizzazione mostrerebbe una certa resilienza al proprio superamento, mentre i tentativi di abbandonare i benefici offerti dai mercati internazionali potrebbero rivelarsi o troppo difficili o troppo costosi. Questo significherebbe che le sanzioni potrebbero continuare a essere utilizzate in forme sempre più mirate e in modo ancora più creativo, anche se non frequentemente, nel tentativo di sfruttare l’interdipendenza economica per ottenerne vantaggi. Si pensi a internet, una forma di interdipendenza non ancora toccata dalle sanzioni, mentre ne potrebbero nascere di nuove, ad esempio nell’ambito della corsa al controllo dello spazio o in quelli delle nanotecnologie e delle tecnologie quantistiche.  
In tale sistema tutti gli attori sono uguali, ma alcuni sono più uguali di altri. Ad esempio, la globalizzazione finanziaria è facilitata dalla diffusione del dollaro americano, quindi chi controlla il dollaro gode di un rapporto di forza favorevole; i produttori di petrolio potrebbero decidere di smettere di venderlo o variarne le quantità disponibili, influenzando le economie dei paesi acquirenti. Infine, l’interdipendenza non è solo materiale, ma anche comunicativa, quindi la decisione di annunciare sanzioni potrebbe avere una funzione importante da questo punto di vista. Come già detto nei capitoli precedenti, Russia e Cina (soprattutto Pechino, che ha già preso decisioni molto importanti anche relativamente alle pratiche extraterritoriali) hanno già stabilito un significativo precedente ricorrendo a controsanzioni quando bersagli russi e cinesi sono stati presi di mira da Stati Uniti e Unione europea. Per questo è cruciale sottolineare che in una condizione di interdipendenza asimmetrica alcune economie hanno la possibilità di sfruttare i propri punti di forza a danno di altre. Maggiore interdipendenza significa, quindi, maggiori sanzioni incrociate. 

4. Le sfide del futuro 



Da un punto di vista operativo, le sanzioni mirate nei prossimi anni continueranno a porre alcuni dei problemi ai quali abbiamo fatto cenno nei capitoli precedenti.  
	 Il primo problema rimane quello del monitoraggio e dell’applicazione delle sanzioni. Le autorità pubbliche hanno la capacità di adottare provvedimenti all’interno dei propri confini, ma l’applicazione riguarda soprattutto azioni che avvengono al di là di essi. A oggi OFAC è l’unica agenzia governativa ad avere fatto investimenti importanti e acquisito capacità investigative tali da rendere l’azione un minimo efficace, ma nessun altro stato o autorità pubblica ha fatto qualcosa di simile. A eccezione della creazione di OFSI nel Regno Unito, tutti gli altri paesi hanno capacità molto ridotte in questo senso. L’Unione europea ha avviato una discussione, che come abbiamo visto ha riguardato soprattutto le sanzioni alla Russia, che potrebbe portare a una maggiore centralizzazione dei poteri di monitoraggio e di applicazione delle misure restrittive. Un’ipotesi di lavoro è quella di creare un’agenzia per le sanzioni in stile OFAC, mentre un’altra è quella di dare maggiori competenze alla nascente Autorità per l’antiriciclaggio (Anti-Money-Laundering Authority, AMLA). Le Nazioni Unite, come abbiamo visto, si sono dotate di strumenti temporanei come i panels of experts: anche questa potrebbe essere una strada da percorrere. Di certo le capacità esistenti non sono sufficienti. Saranno necessarie maggiori risorse, sostenute dalla volontà politica di affrontare questa sfida. 
	 Direttamente collegata al primo problema è l’esigenza di creare un maggiore multilateralismo nel campo delle sanzioni. Come dimostra in maniera evidente il caso della Russia, l’economia globale e il commercio internazionale sono troppo vasti per essere controllati con precisione certosina. Se una maggiore istituzionalizzazione non è raggiungibile, certamente è necessaria una maggiore cooperazione nelle fasi di progettazione, di approvazione e di monitoraggio. Questo riporta al vecchio dilemma già discusso all’inizio degli anni ’90 da Lisa Martin nel suo Coercive Cooperation, una ricerca che espose in maniera molto chiara il trade-off tra ampiezza della coalizione di stati che decidono di ricorrere alle sanzioni e coerenza delle sanzioni stesse. In altre parole, più sono gli attori che vogliamo coinvolgere, maggiori saranno le difficoltà nell’adottare sanzioni coerenti e utili.  
	 Per quanto riguarda in particolare il commercio internazionale, le informazioni raccolte dalle autorità pubbliche spesso sono insufficienti o non disponibili, e dunque occorre migliorare la cooperazione con il settore privato. Negli ultimi anni il ruolo di aziende e individui è cambiato e ha acquistato una nuova centralità nell’ambito delle sanzioni. La raccolta di informazioni, ad esempio, viene fatta principalmente dalle aziende e dagli individui che ne sono bersaglio. Non solo: alle aziende viene spesso richiesto di esercitare anche un’autorità in passato riconosciuta in maniera esclusiva alle agenzie statali. Questa pratica potrebbe continuare anche in futuro e nuove forme di cooperazione fra attori pubblici e privati potrebbero emergere, in modo da consentire alle aziende di agire con maggiore accuratezza in qualità di longa manus delle amministrazioni pubbliche. Mentre ciò all’interno dei confini nazionali già avviene, un utilizzo diffuso di questo principio a livello internazionale potrebbe creare problemi di coordinamento e di sovranità molto complessi da risolvere.  
	 Un ulteriore problema da affrontare sarà quello delle cause legali. Abbiamo già visto che a partire dalla sentenza Kadi (2008) Corti regionali e nazionali hanno iniziato a esercitare un potere di revisione che non tutti si aspettavano potessero avere. Questa pratica non si è ancora affermata negli Stati Uniti, dove le Corti agiscono nel rispetto dell’autonomia del potere esecutivo in politica estera, ma ciò potrebbe cambiare. Ad ogni modo, un più frequente ricorso da parte dei governi all’esercizio di un potere in deroga al funzionamento del sistema internazionale, come appunto le sanzioni, non può che portare a maggiori richieste di limitare l’autorità dei governi che le adottano. Quindi possiamo immaginare due strade. Da un lato, le Corti nazionali e regionali potrebbero essere chiamate a fare gli straordinari da aziende e individui che ritengano di aver subito un danno o un torto dalle politiche sanzionatorie dei governi. Dall’altro, le autorità pubbliche potrebbero preventivamente aumentare la soglia di controllo e di legalità delle misure restrittive. Abbiamo già parlato, ad esempio, della creazione dell’ufficio dell’ombudsperson in sede alle Nazioni Unite; possiamo menzionare a questo proposito anche la Risoluzione 2664 del dicembre 2022 del Consiglio di sicurezza che approva una serie di esenzioni permanenti e valide per tutti i regimi sanzionati (humanitarian carve-out).  
	 Infine, se la conoscenza sarà il fattore principale dell’evoluzione e del mutamento dell’ordine internazionale, le sanzioni potrebbero essere utilizzate sempre di più per limitarne la circolazione e la diffusione. Un salto nel passato che non solo sancirebbe il ritorno della centralità degli stati nazionali, ma avrebbe ramificazioni importanti su ogni aspetto del commercio internazionale e persino sulla libertà di movimento: come sanzionare le idee e la loro diffusione? Quali sarebbero le agenzie incaricate di monitorare e applicare la circolazione delle conoscenze? Quali altre frontiere della conoscenza potrebbero essere sanzionate? In linea teorica, i processi di ingegneria inversa oppure anche solo i programmi di scambio studenteschi potrebbero essere passibili di sanzioni in quanto occasioni di trasferimento di conoscenza.  


Ripercorrendo la storia delle sanzioni, siamo partiti dalle misure che, messe in campo per ragioni belliche, vietavano ogni scambio commerciale con intere economie, come nel caso della guerra del Peloponneso, delle campagne napoleoniche e più recentemente dell’invasione del Kuwait e di quella dell’Ucraina. Abbiamo visto come negli anni ’90 del Novecento le sanzioni abbiano subito trasformazioni importanti, adattandosi a un sistema internazionale in profonda evoluzione nel quale i confini tra politica estera e governance globale sono diventati sempre più sfocati. Abbiamo parlato di misure adottate per controllare la condivisione delle idee e delle competenze necessarie per mantenere il passo con la globalizzazione e dotarsi di uno strumento militare considerevole. Quello che possiamo dire, a conclusione di questo volume, è che le sanzioni hanno avuto un ruolo centrale nella storia della politica internazionale e che, benché in forme ancora da comprendere, continueranno ad averlo. L’interdipendenza economica, culturale e politica crea un incentivo quasi naturale a utilizzarle anche quando la loro efficacia non appare ovvia. Il mondo non sembra pronto a vivere senza sanzioni.
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