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SERVIZI DI INTELLIGENCE E STATO DI DIRITTO:
UNA COMPARAZIONE TRA ITALIA E SPAGNA

MARCO SCHIRRIPA '
Universita degli Studi Mediterranea di Reggio Calabria

SOMMARIO: 1. Introduzione.—2. I sistemi di intelligence italo-spagnoli a confron-
to. 2.1 I controlli parlamentari sulle attivita di intelligence.—3. Brevi considera-
zioni sulla disciplina del segreto di Stato.—4. Considerazioni conclusive.

1. INTRODUZIONE

Come accadde nel 2001, a seguito del terribile attentato alle Torri Geme-
lle, la guerra in Ucraina ha riportato al centro del dibattito giuridico (e, pill in
generale, di quello pubblico) la delicata questione di aggiornare 1’architettura
di intelligence nazionale ed europea al fine di far fronte, con maggiore effica-
cia, alle minacce inerenti la sicurezza nazionale degli Stati.

La sicurezza occupa da sempre uno spazio centrale nell’ambito del costi-
tuzionalismo * poiché costituisce il presupposto logico, oltre che giuridico, per
la effettivita dei diritti fondamentali, basti pensare che la Dichiarazione dei di-

! Ricercatore Senior in Diritto Pubblico Comparato presso 1’Universita degli Studi Mediterranea di
Reggio Calabria.

Il presente contributo, scritto nel 2022, ¢ stato pubblicato, in versione parzialmente aggiornata, sul n.
2/2024 della rivista SUDEUROPA. Quadrimestrale di civilta e cultura europea, che I’ A. ringrazia per
averne consentito la riproduzione anche in questa sede.

2 Vd., ex plurimis, FROSINT (2006).
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ritti dell’uomo e del cittadino del 1789, all’art.2, la annovera tra 1 diritti natura-
li ed imprescrittibili dell’'uomo assieme alla liberta, la proprieta e la resistenza .

Il concetto di sicurezza &, pero, in continua evoluzione, soprattutto
nell’attuale era digitale * che porta con sé enormi opportunita e, al contempo,
nuove pericolose minacce.

Ed ¢ proprio per fare fronte alle nuove sfide odierne che I’attivita
d’intelligence diventa sempre pill necessaria e preziosa per la sicurezza delle
democrazie e dello Stato di diritto.

La parola intelligence deriva dal latino intelligere, che significa «capire»,
«comprendere».

Essa, quale complesso di attivita finalizzate alla sicurezza, ¢ caratteristica
propria di ogni entita territoriale od organizzazione di esseri umani ed ¢ volta
ad ottenere e proteggere informazioni, a difendere luoghi e documenti che
possano arrecare danno all’integrita di una comunita.

La storia dell’intelligence ®> ¢ molto vasta e complessa e, per sua stessa
natura, non puo essere qui illustrata adeguatamente.

Gia nell’lliade ci si imbatte in attivita di raccolta delle informazioni
quando il troiano Dolone, catturato da Ulisse e Diomede mentre tentava di
avvicinarsi alle navi achee per origliare le decisioni dei capi greci, una volta
scoperto, € a sua volta costretto a rivelare ai due achei le posizioni dell’esercito
troiano.

La storia dei ‘servizi segreti’ ¢, dunque, antica quanto I’uomo e, per la
complessita e volatilita degli assetti internazionali presenti e futuri, 1a funzione
di intelligence assume attualmente un’importanza ancora maggiore di quanto
gia non avesse in passato.

Ad oggi, 1 servizi di intelligence sono pienamente integrati negli Stati
democratici e le loro attivita sono oggetto di normativa specifica®.

Laleggedisciplina, infatti, I’ organizzazione delle agenzie di informazione,
I’applicazione del segreto di Stato, i poteri assegnati agli organismi di controllo
parlamentare anche a tutela degli stessi servizi di intelligence. Questi ultimi,
per ’appunto, non vanno pensati come un luogo del ‘non-diritto’ ma, al con-
trario, quale strumento a ‘servizio’ dello Stato di diritto.

3 Vd. Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789, art. 2: «/l fine di ogni associazione
politica & la conservazione dei diritti naturali ed imprescrittibili dell’'uomo. Questi diritti sono la liberta,
la proprieta, la sicurezza e la resistenza».

4 Cfr. G. DE VERGOTTINI (2019).

3 Per un’efficace sintesi sulla storia dell’intelligence vd. CALIGIURT (2021) ed anche Mosca, GaM-
BACURTA, SCANDONE, VALENTINI (2008).

¢ Al riguardo vd. CALIGIURI (2021); GiupPont, (2007); Rufz MIGUEL, (2003).
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In tutti 1 paesi democratici ¢ ormai profonda la consapevolezza del ruolo
essenziale degli organismi di intelligence in quella che lo storico inglese Adam
Tooze ha recentemente definito 1’epoca delle policrisi’.

Oggetto del presente contributo sara, dunque, I’analisi e la comparazione
del complesso mondo dell’intelligence all’interno di due Stati di diritto come
I’Italia e la Spagna, per studiarne il quadro giuridico, gli elementi di conver-
genza e di dissonanza, i punti di forza e di debolezza.

2. ISISTEMI DI INTELLIGENCE ITALO-SPAGNOLI A CONFRONTO

La storia dei servizi di intelligence spagnoli puo farsi risalire al 1977,
anno della fusione di due strutture franchiste come il Servicio Central de Do-
cumentacion® (SECED) e una parte del Servicio de Informacion del Alto Esta-
do Mayor (SIAEM). L'unione delle suddette agenzie comporto la creazione
del Centro Superior de Informacion de la Defensa (CESID), nato il 14 luglio
1977 per sostituire le agenzie di intelligence germogliate sotto la dittatura di
Francisco Franco.

L’intelligence spagnola moderna nasce, quindi, nel contesto della fine di una
dittatura, senza un modello strutturato precedente e divenendo un mero aggregato
di burocrazie che si contendevano I’ambito delle attivita di informazione®.

Nel panorama italiano, invece, al termine del secondo conflitto mondiale
ed a seguito della nascita della Repubblica italiana e dell’introduzione della
Costituzione, il d.1gs. 21 aprile 1948 n.955 riorganizzo I’intelligence ponendo
le basi per I’istituzione, nel 1949, di un unico Servizio Informazioni delle For-
ze Armate (SIFAR) alle dirette dipendenze del Capo di Stato Maggiore della
Difesa. Ancora, nel 1966, in seguito ad una circolare del ministro Tremelloni,
il SIFAR cambid denominazione in SID (Servizio informazioni difesa), posto
sotto la stretta direzione del Ministro della Difesa. Bisognera aspettare il 1977
—con la legge 801 — per avere, in Italia, una regolamentazione legislativa che
offrisse una ordinata ed organica disciplina dell’ organizzazione dei servizi di
sicurezza con I’istituzione del Servizio informazioni per la sicurezza militare
(SISMI) e del Servizio informazioni per la sicurezza democratica (SISDE).

7 Cfr. Toozk (2022).

§ 11 SECED, fondato nel 1972, fu il servizio d’intelligence in vigore fino alla transizione alla demo-
crazia, nel 1977.

° Cfr. BLANCO VALDES (1990).

599


https://es.wikipedia.org/wiki/Dictadura_de_Francisco_Franco
https://es.wikipedia.org/wiki/Dictadura_de_Francisco_Franco
https://it.wikipedia.org/wiki/1977

B CONSTITUCIONALISMO: DIALOGOS INTERGENERACIONALES ENTRE ESPANA E ITALIA

Ad oggi, il quadro normativo dell’intelligence spagnola, trova la sua
fonte principale nella Ley 11/2002 '° che rappresenta il frutto di un complesso
processo di riforme avviato all’inizio degli anni 2000. Si tratta di una disposi-
zione normativa snella, composta da 12 articoli suddivisi in tre capi (Disposi-
ciones generales; De la organizacion y régimen juridico; Del control), cui si
aggiungono tre disposizioni aggiuntive, una disposizione transitoria, una dero-
gatoria e tre disposizioni finali.

Grazie alla Ley 11/2002 si ¢ raggiunta una regolamentazione unitaria e
sistematica dell’intelligence spagnola, adeguata alle disposizioni costituziona-
1i ', raccogliendo la natura, gli obiettivi, i principi, le funzioni, gli aspetti fon-
damentali dell’organizzazione e del regime giuridico-amministrativo delle
attivita di informazione, nonché il loro controllo parlamentare e giudiziario,
elementi essenziali per il funzionamento efficace e trasparente dei servizi di
informazione.

Anche in Italia, nella prima decade degli anni Duemila, si ¢ giunti ad
una riforma organica che ha disciplinato il comparto dell’intelligence: si
tratta della Legge 3 agosto 2007 n.124, contenente 46 articoli divisi in sei
Capi, aventi ad oggetto la struttura del sistema di informazione per la sicu-
rezza della Repubblica, le disposizioni organizzative, le garanzie funziona-
li, il controllo parlamentare, la disciplina del segreto di Stato e le disposi-
zioni transitorie e finali.

In entrambi i Paesi, dunque, avvenimenti quali la caduta del muro di Ber-
lino, la dissoluzione dell’Unione Sovietica e del Patto di Varsavia, la fine della
‘guerra fredda’, I’attentato alle Torri Gemelle del 2001 e i conseguenti stravol-
gimenti degli equilibri internazionali, avevano reso obsolescenti le norme ri-
salenti al 1977 e si & optato per una decisa rivisitazione della cornice legislati-
va dell’intelligence.

Lart. 1 della Ley 11/2002, prevede il superamento del Centro Superior de
Informacién de la Defensa (CESID) e I'istituzione del Centro Nacional de
Inteligencia (CNI), I’agenzia di intelligence ufficiale spagnola che agisce sia
come agenzia di intelligence estera che nazionale '>.

L’ obiettivo essenziale del CNI ¢ fornire al governo spagnolo tutte le in-
formazioni necessarie per prevenire ed evitare qualsiasi rischio o minaccia che

10 Per visionare il testo completo della legge si rimanda a https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2002-8628.

" Per un approfondimento sul sistema di intelligence spagnolo si rimanda a REVENGA SANCHEZ
(2019); Diaz FERNANDEZ (2004), Fernandez Rodriguez, J. J. (2020); PEREZ-VILLALOBOS (2002); SANSO-
RUBERT (2019).

12 Per un’analisi sulle funzioni del Centro Nazionale di Intelligence spagnolo, Vd. CARBAYO (2022).
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influenzi I’'indipendenza o I’integrita della Spagna, i suoi interessi nazionali, le
istituzioni e lo Stato di diritto. Allo stesso modo, la legge prevede che gli
obiettivi specifici del CNI siano determinati e approvati annualmente dal Con-
siglio dei Ministri. Come prevede ’art. 3 della Ley 11 del 2002, spetta al Go-
verno approvare, annualmente, gli obiettivi del CNI mediante la cd. Direttiva
di Intelligence coperta da segretezza.

Mentre il CNI si configura come un organismo pubblico speciale organi-
camente annesso al Ministero della Difesa, in Italia, invece, le due agenzie di
sicurezza e informazione interna ed esterna (AISI e AISE), rispondono diretta-
mente al Presidente del Consiglio, cui ¢ affidata 1’alta direzione e la responsa-
bilita generale della politica di intelligence. Una leggera analogia puo
riscontrarsi tra il CNI ed il Dipartimento delle informazioni per la sicurezza
(DIS), creato in Italia allo scopo di «assicurare piena unitarieta nella pro-
grammazione della ricerca informativa del Sistema di informazione per la si-
curezza, nonché nelle analisi e nelle attivita operative dei servizi di informa-
zione per la sicurezza» 3. Disciplinato nel dettaglio all’art.4 della 1.124/2007,
il DIS viene posto al centro dell’apparato di intelligence italiano, rappresen-
tando il punto di contatto tra le agenzie di informazione ed il Governo.

Provando a sintetizzare i compiti del DIS, essi riguardano la direzione ed
il coordinamento dell’ attivita di informazione e della sicurezza cibernetica; la
verifica ed il controllo delle attivita svolte dalle Agenzie di intelligence;
I’elaborazione di analisi strategica; la comunicazione al Presidente del Consi-
glio dei Ministri delle analisi informative prodotte dal SISR; la promozione
dello scambio di informazioni tra Agenzie e Forze di Polizia; la tutela del
segreto di Stato; la formazione del personale dell’intelligence.

La ratio che ha accompagnato I'istituzione del DIS sembra essere stata,
dunque, quella di prevedere un organo istituzionale di raccordo e di regia uni-
taria che coordinasse I’attivita di intelligence ricoprendo un ruolo di controllo
e garanzia sulle attivita svolte.

Con la riforma del 2007, quindi, il DIS riveste una posizione di assoluta
centralita nell’apparato di sicurezza, assicurando maggiore unitarieta nella
programmazione della ricerca informativa attraverso una canalizzazione verso
il decisore politico.

Il coordinamento del flusso delle informazioni tra AISE ed AISI si rende
necessario anche al fine di superare la logica della rigida separazione territoria-
le e geografica dell’attivita di intelligence, la quale deve confrontarsi sempre
pil con minacce, interferenze ed azioni ostili che travalicano i confini definiti.

13 Cfr. art. 4 comma 2 della legge 124/2007.
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Tornando alla Spagna, la struttura organizzativa del CNI ¢ disciplinata
dal Real Decreto 436/2002, de 10 de mayo, por el que se establece la estructura
orgdnica del Centro Nacional de Inteligencia* ed & la seguente: in primo luo-
go, la Direzione, il cui vertice ha il grado di Segretario di Stato. Il Segretario
di Stato Direttore del CNI & nominato con regio decreto ed il suo mandato dura
cinque anni, anche se il Consiglio dei Ministri ha il potere di sostituirlo in
qualsiasi momento.

In Italia, invece, I’incarico di Direttore del DIS, designato dal Presidente
del Consiglio dei Ministri, ha la durata massima di otto anni ed & conferibile,
senza soluzione di continuita, anche con provvedimenti successivi, ciascuno
dei quali di durata non superiore al quadriennio °.

Le funzioni del Segretario di Stato Direttore del CNI prevedono, soprattutto,
la promozione dell’azione del Centro Nacional de Inteligencia, il coordinamen-
to ed il raggiungimento degli obiettivi di intelligence fissati dal Governo.

E, inoltre, prevista una Segreteria Generale, diretta dal Segretario Gene-
rale del CNI, con il grado di Sottosegretario. Il Segretario Generale & nomina-
to con Regio Decreto su proposta del Ministro della Difesa, il quale propone il
candidato tra persone con riconosciuta esperienza e competenza professionale
nel campo dell’intelligence 6. Il Segretario Generale, inoltre, sostituisce il Di-
rettore del CNI in caso di assenza, vacanza o malattia, si tratta, dunque, di un
organo di supporto e di assistenza nella gestione delle attivita del CNI. Sotto
questo profilo, si pud azzardare un parallelismo in Italia con la figura
dell’ Autorita delegata. Quest’ultima, si configura come un ente ausiliario del
Presidente del Consiglio dei Ministri che lo investe in modo formale di una
competenza derivata, revocabile, senza che cid comporti un trasferimento de-
Ila titolarita del potere, che resta in capo al Presidente del Consiglio.

Quale consigliere di diretta fiducia del Presidente del Consiglio, I’ Autorita
delegata svolge un ruolo decisivo per presidiare contemporaneamente due
fronti: quello di raccordo e filtro quotidiano, con il supporto del DIS, tra le
agenzie operative e il Presidente del Consiglio dei Ministri; quello delle rela-
zioni tra il presidente e 1 ministri che compongono 1I’organo collegiale, ossia il
Comitato interministeriale per la sicurezza della Repubblica (CISR).

Il ruolo di Autorita Delegata puo essere ricoperto da un Sottosegretario di
Stato o da un Ministro senza portafoglio, il quale non puo esercitare funzioni
di governo ulteriori rispetto a quelle ad essa delegate dal Presidente del Consi-

14" Consultabile al seguente link: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2002-9161.

15 La durata dell’incarico, precedentemente fissata per massimo 4 anni e rinnovabile una sola volta,
¢ stata modificata col Decreto legge 30 dicembre 2021, n. 228.

16 11 capo della Segreteria Generale & attualmente Arturo Relanzon.
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glio dei Ministri. Quest’ultimo non puo, inoltre, delegare le funzioni che sono
ad esso attribuite in via esclusiva dall’art. 1 della 1.124/2007.

Tornando al CNI, va evidenziato che ad esso spetta operare in stretto
coordinamento con gli altri servizi di informazione dello Stato spagnolo, al
fine di costituire una autentica comunita di intelligence. A tal fine & prevista
I’istituzione della Comision Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteli-
gencia, presieduta dal primo Vicepresidente del Governo e Ministro degli affa-
ri economici e trasformazione digitale e composta da vari Ministri tra cui que-
llo del Lavoro, della Difesa, dell’Interno, nonché dal Capo di Gabinetto della
Presidenza del Governo, dal Segretario di Stato per la Sicurezza e dal Segreta-
rio di Stato Direttore del Centro Nazionale di Intelligence, che svolge le fun-
zioni di Segretario della Commissione 7.

Tra i suoi compiti si annoverano quello di: proporre al Capo del Governo
gli obiettivi annuali del Centro Nazionale di Intelligence (i quali devono inte-
grare la Direttiva di Intelligence); valutare lo stato di realizzazione degli obiet-
tivi del Centro Nazionale di Intelligence; vigilare sul coordinamento del Cen-
tro Nazionale di Intelligence con i servizi di informazione delle Forze di
Sicurezza dello Stato e degli organi dell’ Amministrazione civile e militare.

I membri della Commissione, inoltre, sono obbligati a mantenere segrete
le informazioni che ricevono.

E possibile individuare alcune analogie tra la Commissione delegata del
governo per gli affari di intelligence spagnola ed il Comitato interministeriale
per la sicurezza della Repubblica italiana (CISR), il cui compito principale
consiste nell’ «elaborare gli indirizzi generali e gli obiettivi fondamentali da
perseguire nel quadro della politica dell’informazione per la sicurezza» '®. En-
trambi gli organi rappresentano, nei rispettivi Paesi, un fondamentale punto di
sintesi per tutta I’ attivita di intelligence, operando una pianificazione integrata
delle politiche di informazione per la sicurezza.

2.1 1CONTROLLI PARLAMENTARI SULLE ATTIVITA DI
INTELLIGENCE

Come tutte le agenzie di intelligence operanti nelle democrazie stabiliz-
zate, il Centro Nacional de Inteligencia € un organismo sottoposto al principio

17 Vd. art. 4 del Real Decreto 399/2020, de 25 de febrero, por el que se establecen las Comisiones
Delegadas del Gobierno.
18 Art. 5 della 1.124/2007.
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del controllo parlamentare, come specificamente contemplato, per la prima
volta in Spagna, dalla Ley 11 del 2002.

All’art.11 ¢, infatti, previsto che, nel rispetto dell’autonomia parlamen-
tare, sia la Comision que controla los creditos destinados a gastos reservados
(conosciuta anche come Comision de Secretos Oficiales) del Congreso de los
Diputados de Esparia ad effettuare il controllo sulle attivita del CNI, essendo
a conoscenza sia degli obiettivi approvati dal Governo che della relazione
annuale sullo stato di realizzazione degli stessi e delle attivita relative. Tra i
membri della Commissione corre 1’obbligo, nei termini del Regolamento de-
Ila Camera dei Deputati, di custodire il segreto sulle informazioni e sui docu-
menti che ricevono.

Tale Commissione ¢ di cruciale importanza all’interno dello Stato di di-
ritto spagnolo, poiché & per suo tramite che il potere legislativo ha accesso alle
informazioni sulla spesa pubblica classificata, ai segreti d’ufficio e controlla
I’attivita del Centro nazionale di intelligence (CNI).

La Comision de Secretos Oficiales ¢ stata istituita nel 1995 con la Legge
11/1995 %, che disciplina 1’utilizzo e il controllo dei crediti destinati alle spese
riservate. E stata perd la Ley 11/2002 che ne ha esteso i poteri a tutte le infor-
mazioni classificate di cui i servizi segreti spagnoli sono a conoscenza.

Conformemente alla Resolucion de 11 de mayo de 2004 de la Presiden-
cia del Congreso de los Diputados sobre secretos oficiales*, pud far parte
della Commissione un solo deputato per ogni gruppo parlamentare del Con-
gresso e la direzione ¢ affidata al Presidente del Congresso dei Deputati.

Per I’elezione di ogni componente, fino al 2022, era necessaria la mag-
gioranza dei tre quinti del Congresso dei Deputati, ovvero 210 deputati favo-
revoli all’elezione. Tale macchinosa procedura rendeva complicata la compo-
sizione dell’organismo a causa di veti incrociati tra 1 vari gruppi parlamentari
al momento del voto.

La polemica sullo spionaggio nei confronti di sessantasei leader indipen-
dentisti attraverso il sistema Pegasus?! ha sottolineato I’'importanza che la Com-
missione si riunisca con solerzia e, tramite una resolucion della Presidenza del

N

Congresso dei Deputati del 26 aprile 2022 %2, & stato cambiato il sistema di elezio-

19 11 testo della legge & disponibile al seguente link: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-
A-1995-113394#:~: text=En%?2010s%20t%C3 % A9rminos %20previstos%20en, conformidad%20con%?20
1a%20normativa%?20parlamentaria%?2C.

20 Vd. https://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/o1655-2004-eci.html.

2 Cfr. La prima vittima di Pegasus, in La Vanguardia (https://www.internazionale.it/magazi-
ne/2022/05/12/1a-prima-vittima-di-pegasus).

22 Cfr. https://www.congreso.es/es/cem/resc26042022.
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ne, in modo che i membri della Commissione necessitino solo della maggioranza
assoluta della Camera per essere eletti e non piu della maggioranza di tre quinti.

In Italia, I’organo di sorveglianza parlamentare sull’ operato dei servizi di
sicurezza ¢ il Comitato parlamentare per la sicurezza della Repubblica (CO-
PASIR). La grande rilevanza del COPASIR in Italia e deducibile gia dal fatto
che la legge del 2007 gli riserva ben 9 articoli (artt.30-38), a conferma del
fondamentale ruolo di controllo svolto dal Parlamento® nelle attivita relative
all’intelligence, al fine di evitare I’affermarsi di un rapporto esclusivo tra i
vertici dei Servizi ed il Governo. Contrariamente a quanto accade in Spagna,
in Italia la presidenza dell’organo di controllo parlamentare ¢ obbligatoria-
mente affidata ad un membro dell’opposizione, al fine di garantire nella ma-
niera piu robusta il ruolo del Parlamento sui temi della sicurezza della Repub-
blica rispetto all’attivita di Governo e di affermare un netto esempio del
principio di separazione dei poteri tipico di uno Stato di diritto.

I poteri dell’organo parlamentare italiano sono tutt’altro che innocui e
prevedono un compito di verifica «sistematica e continuativa» dell’ attivita dei
servizi di intelligence, allo scopo di appurare che tali attivita si svolgano nel
rispetto della Costituzione e delle leggi «nell’esclusivo interesse e per la difesa
della Repubblica e delle sue istituzioni»**.

11 progressivo ampliamento del controllo democratico in un settore delicato
come quello dell’intelligence ¢ stato confermato, dopo la dopo la riforma del
2007, anche dalla legge 133 del 2012 e dalla legge 198 del 2015, che hanno con-
tribuito a potenziare ulteriormente il ruolo del COPASIR, inquadrandolo quale
sorvegliante generale di tutto I’apparato di intelligence per la sicurezza nazionale.

Al Comitato parlamentare spettano anche degli obblighi da rispettare: in
particolare, I’obbligo dei suoi componenti ad attenersi al segreto relativamente
alle informazioni acquisite, anche dopo la cessazione dell’incarico .

Inoltre, il COPASIR ha il dovere di presentare al Parlamento una relazio-
ne annuale «per riferire sull’attivita svolta e per formulare proposte e segna-
lazioni su questioni di propria competenza» *.

23 Sul tema vd. PICIACCHIA (2017)

2 Art. 30 c.2 della 1.124/07.

% Art. 36 c.1 della 1.124/07.

26 Art. 35 c.1 della 1.124/07. Al comma successivo la legge specifica che il COPASIR «puo, altresi,
trasmettere al Parlamento nel corso dell’anno informative o relazioni urgenti».
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3. BREVI CONSIDERAZIONI SULLA DISCIPLINA DEL SEGRETO
DI STATO

Il tema dei controlli parlamentari sull’attivita dei servizi di intelligence
apre ad una piu ampia riflessione da sempre al centro del dibattito costituzionale:
il bilanciamento tra i principi di trasparenza e pubblicita dei processi decisionali
in uno Stato di diritto e la necessita di secretare «le attivita la cui diffusione sia
idonea a recare danno all’integrita della Repubblica»?*'. Tale problematica si
pone al centro della disciplina del segreto di Stato, istituto che non ¢ disciplinato
esplicitamente né dalla Costituzione italiana né da quella spagnola e che, tutta-
via, ricopre una indiscutibile funzione a tutela della salus rei pubblicae.

I segreti di Stato sono espressione della cosiddetta «ragione di Stato» 5. I
ricorso di tale strumento da parte dei governi ha carattere eccezionale, poiché la
pubblicita del potere esecutivo costituisce una caratteristica essenziale di qualsia-
si stato democratico ma, per I’appunto, la regola del ‘potere pubblico in pubblico’
ammette qualche tipo di eccezione purché prevista da leggi chiare e precise %.

In Italia, la configurazione giuridica del segreto di Stato ¢ figlia, in
particolare, della giurisprudenza della Corte Costituzionale che, con le sue
sentenze, ha tracciato le linee fondamentali dell’attuale disciplina sul segre-
to di Stato, ritenuto legittimo laddove indispensabile a garantire «il supremo
interesse della sicurezza dello Stato nella sua personalita internazionale, e
cioe l'interesse dello Stato comunita alla propria integrita territoriale, in-
dipendenza e — al limite — alla stessa sua sopravvivenza. Interesse presente
e preminente su ogni altro in tutti gli ordinamenti statali, quale ne sia il
regime politico, che trova espressione, nel nostro testo costituzionale, nella
formula solenne dell’art. 52, che proclama la difesa della Patria ’sacro
dovere del cittadino’»*°. Sempre secondo la Consulta, ¢ «solo nei casi nei
quali si tratta di agire per la salvaguardia di questi supremi, imprescindibi-
li interessi dello Stato che puo trovare legittimazione il segreto in quanto
mezzo o strumento necessario per raggiungere il fine della sicurezza»>'. La
struttura impostata dalle sentenze della Corte ha trovato piena trasposizione
nella precedente legge 801 del 1977 e nella attuale legge 124 del 2007, in-
quadrando il segreto di Stato quale vincolo posto dal Presidente del Consi-
glio dei Ministri — mediante apposizione, opposizione, o conferma

S

7 Art. 39, c.1, della 1.124/07.

28 Espressione resa celebre da Giovanni Botero nel suo trattato del 1589, «Della ragion di stato».
2 Al riguardo vd. Bosio (2011).

30 Vd. Corte Cost. sent. n.82 del 1976.

31 Vd. Corte Cost. sent. n.86 del 1977.
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dell’opposizione — su atti, documenti, notizie, attivita, cose e luoghi la cui
conoscenza non autorizzata pud danneggiare gravemente gli interessi fon-
damentali dello Stato. Si tratta, dunque, di un atto politico che puo0 essere
disposto esclusivamente dal Presidente del Consiglio dei Ministri in quanto
vertice del potere esecutivo.

La configurazione del segreto di Stato — concepito quale elemento di te-
nuta dell’intero sistema democratico — & sottoposta alla previsione di alcuni
limiti e garanzie. La legge 124/2007, infatti: esclude tassativamente che il se-
greto di Stato possa riguardare informazioni relative a fatti eversivi dell’ordine
costituzionale o concernenti terrorismo, delitti di strage, associazione a delin-
quere di stampo mafioso, scambio elettorale di tipo politico-mafioso; limita la
durata del vincolo a 15 anni, ulteriormente prorogabili dal Presidente del Con-
siglio dei Ministri per un periodo che non pud complessivamente superare i 30
anni; impone al Presidente del Consiglio dei Ministri di motivare I’opposizione
e la conferma dell’opposizione del segreto di Stato 2.

Vale la pena sottolineare che il segreto di Stato si differenzia dalle classifi-
che di segretezza **, le quali non sono opponibili all’ Autorita giudiziaria. L’ art.42
della legge 124/2007 prevede un meccanismo in base al quale la classifica di
segretezza viene automaticamente ridotta al livello inferiore — es. da «riservatis-
simo» a «riservato» — trascorsi cinque anni dalla data della sua apposizione e,
dopo ulteriori cinque anni, cessa ogni vincolo di classifica. Questi automatismi
non si applicano quando i termini di efficacia del vincolo sono prorogati con
provvedimento motivato dall’ente che ha apposto la classifica o dal Presidente
del Consiglio dei Ministri nel caso di proroga superiore ai quindici anni.

In Spagna, a differenza dell’Italia (in cui all’interno della stessa legge
viene regolata I’ attivita dei servizi di informazione per la sicurezza e la disci-
plina sul segreto di Stato), esiste una apposita legge 3 che riguarda i secretos
oficiales e che risale all’epoca franchista: la Ley sobre secretos oficiales
(LSO) n.9/1968 del 5 aprile®. Nel preambolo di tale norma si afferma
I’'importanza del principio di pubblicita: «Es principio general, aun cuando
no esté expresamente declarado en nuestras Leyes Fundamentales, la publi-

32 Varicordato che, su richiesta del Presidente del COPASIR, il Presidente del Consiglio dei ministri
¢ tenuto a esporre, in una seduta segreta, il quadro informativo idoneo a consentire 1’esame nel merito
della conferma dell’opposizione del segreto di Stato. Se ritiene infondata 1’opposizione, il Comitato ne
riferisce a ciascuna delle Camere per le conseguenti valutazioni.

3 L’ordinamento italiano prevede quattro classifiche di segretezza, cui corrispondono crescenti live-
1li di protezione: segretissimo (SS), segreto (S), riservatissimo (RR), riservato (R).

3 Sulla disciplina del secreto de Estado in Spagna, vd., ex plurimis, SANCHEZ FERRO (2006) ¢ Ruiz
MIGUEL (2016).

3 Disponibile al link https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1968-444.
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cidad de la actividad de los Organos del Estado, porque las cosas puiblicas
que a todos interesan pueden y deben ser conocidas de todos», ma, poco
dopo, si riconosce che «si la publicidad ha de ser caracteristica de la actua-
cion de los Organos del Estado, es innegable la necesidad de imponer limita-
ciones, cuando precisamente de esa publicidad puede derivarse perjuicio
para la causa publica, la seguridad del mismo Estado o los intereses de la
colectividad nacional». Ragion per cui, anche in Spagna il principio di pub-
blicita al quale sono sottoposti gli organi dello Stato, viene meno dinanzi a
quelle attivita il cui «conocimiento por personas no autorizadas pueda daiiar
o poner en riesgo la seguridad y defensa del Estado» *.

Lart. 4 della LSO e di particolare rilevanza, poiché attribuisce la compe-
tenza esclusiva a dichiarare le materie come ‘segrete’ o ‘riservate’ al Consejo
de Ministros ed alla Junta de Jefes del Estado Mayor. A tali organismi, inoltre,
¢ conferito anche il potere di cancellazione dei materiali classificati e la facol-
ta di concederne 1’autorizzazione all’accesso (artt. 7 e 11.2 della LSO).

E il caso di evidenziare che la disciplina del segreto di Stato in Spagna & da
tempo molto criticata, poiché risulta essere anacronistica (¢ antecedente alla
stessa Costituzione spagnola del 1978) ed eccessivamente sintetica. Infatti né la
LSO né il suo regolamento di attuazione, approvato con decreto n.242/1969°7,
stabiliscono un termine di durata per la classificazione dell’informazione ‘segre-
ta’ o ‘riservata’. Inoltre, non & previsto 1’obbligo di fissare un termine di revisio-
ne dell’informazione classificata per stabilire se ¢ possibile declassificarla, il che
ha condotto taluni a considerare la Spagna come il paese dei ‘segreti eterni’ *%.

Il problema principale con la regolamentazione dei secretos oficiales in
Spagna ¢, dunque, il processo di declassificazione delle informazioni, poiché
non ¢ contemplata, come avviene in Italia, una disciplina di scadenze automa-
tiche delle classificazioni.

A tal proposito, il Partido Nacionalista Vasco (PNV) si batte da anni per
I’approvazione di un disegno di legge che riformi la LSO fissando il termine di
massimo di 25 anni per le materie classificate come ‘segrete’ e a 10 anni per le

materie classificate come ‘riservate’ >°.

3 Art. 2 Ley n.9 del 1968.
7 Consultabile su https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1969-263.

3 Vd. SENDIN MATEOS, (2020).

% Sul punto, vd. https://www.epe.es/es/politica/20220503/congreso-entierra-nueva-ley-secre-
tos-13587722.
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4. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

Alla luce di quanto esposto, la prima importante differenza che emerge
sul piano della comparazione tra i servizi di sicurezza italiani e spagnoli, & che
questi ultimi sono strutturati in forma unitaria con ’istituzione del Centro Na-
tional de Inteligencia. In Spagna, dunque, al contrario dell’Italia — e della gran
parte delle democrazie europee come Germania, Francia e Regno Unito — non
viene adottato il sistema a doppio binario delle agenzie di informazione che
prevede l’istituzione di due diversi organi deputati alla sicurezza interna ed
esterna, ma si predilige il paradigma della reductio ad unum, ossia la concen-
trazione delle attivita all’interno di un’unica agenzia.

Nel panorama internazionale dell’organizzazione dei servizi di intelligen-
ce spiccano due modelli principali: il modello del monopolio dell’intelligence
da parte di un singolo organo (o modello unico) e il modello della pluralita di
organi *. Il primo modello ¢ pili raro e trova maggiore applicazione nell’ Europa
orientale e in America Latina (Grecia, Olanda, Slovacchia, Slovenia, Argentina,
Brasile, Cile, Colombia, Messico, Peri e Spagna), il secondo modello ¢ quello
pit diffuso tra i paesi della Nato e dell’Unione europea.

In un’epoca in cui la demarcazione tra sicurezza interna ed esterna ¢ sem-
pre meno tangibile, la scelta del modello unico ha una sua ratio e mira a garan-
tire una maggiore efficienza. L’approccio plurale, d’altro canto, & garanzia di
trasparenza, impedisce 1’eccessiva concentrazione dei poteri e, soprattutto in
questa fase storica, consente maggiore specificita e profondita nella conoscen-
za e nel contrasto delle nuove minacce.

Entrambe le opzioni sono foriere di vantaggi e svantaggi da considerare:
la scelta tra il modello di monopolio e quello della pluralita delle agenzie di
informazione, in ogni caso, risponde all’insieme di circostanze storiche, am-
ministrative, geopolitiche e a criteri di tempestivita ed efficacia che sono esclu-
se da questa analisi.

Per quanto concerne il modello della pluralita organica & certamente piu
diffuso nelle democrazie occidentali (Germania, Australia, Canada, Francia,
Israele, Italia, Nuova Zelanda, Portogallo e Regno Unito) e, a sua volta, puo
inquadrarsi come «modello della pluralita minima» e modello della «pluralita
massima» *!, quest’ultimo ha negli Stati Uniti il suo esempio pill lampante *.

40 Cfr. Ruiz MIGUEL (2003).

4 Cfr. Ruiz MIGUEL (2002).

42 La comunita di intelligence statunitense & tra le pil vaste ed articolate al mondo e conta ben 17
agenzie di informazione. Per un approfondimento vd. Richelson (2015).
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D’altro canto, un’analogia tra il sistema di intelligence spagnolo e quello
italiano, consiste nella presenza di un organo interministeriale di coordina-
mento che afferma una tendenza internazionale alla direzione strategica e al
coordinamento unitario delle attivita di informazione (il CISR in Italia e la
Comision Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteligencia in Spagna).

Si registrano, invece, numerose differenze nella comparazione tra i due
organi di controllo parlamentare: 1’attivita del COPASIR italiano appare piu
strutturata rispetto a quella della Comision que controla los creditos destina-
dos a gastos reservados spagnola che, come si ¢ detto, ha riscontrato negli anni
profonde difficolta persino nella fase della sua composizione.

Il controllo parlamentare sull’attivita di intelligence del Governo & cru-
ciale per I’affermazione dello Stato di diritto e per scongiurare possibili derive
per le quali la salus rei publicae diventi territorio per azioni sconfinanti
nell’arbitrio. Agli organismi parlamentari di controllo non spetta soltanto di
verificare che le agenzie di intelligence svolgano i loro compiti in conformita
con il quadro normativo, ma anche che le loro attivita siano caratterizzate da
legittimita, tutela dei diritti e delle liberta fondamentali ed efficienza nel ris-
petto degli obiettivi fissati dalle precise linee guida indicate dalle autorita com-
petenti **. I tutto affinché non si possa configurare un servizio di intelligence
che agisca in modo autonomo, che sia esclusivamente appannaggio del Gover-
no o che, ancora peggio, venga utilizzato per scopi non istituzionali o non
adeguati ad uno Stato di diritto.

Si e fatto cenno, infine, al delicato bilanciamento dei valori costituziona-
li che I’esercizio del segreto di Stato impone in Italia come in Spagna e si ¢
visto come, la nazione iberica, necessiti di un aggiornamento della Ley 9/1968
sobre secretos oficiales (LSO), divenuta ormai anacronistica poiché antece-
dente alla stessa Costituzione spagnola.

In conclusione, la comparazione tra Italia e Spagna dimostra la comples-
sita di delineare i confini, inevitabilmente scivolosi, della disciplina legislativa
dell’intelligence ma, allo stesso tempo, manifesta I’utilita del confronto tra
diverse normative al fine di un miglioramento reciproco all’interno di uno Sta-
to di diritto.

In un mondo senza pit univoci punti di riferimento e caratterizzato dalla
cd. coopetition (fusione dei termini cooperation € competition), il ruolo
dell’intelligence rappresenta un patrimonio sempre piu importante per la tenu-
ta degli Stati e per la difesa della democrazia con le armi della democrazia.

4 ConsEJo DE EUropA (2010)
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Un esempio su tutti riguarda la cosiddetta ‘guerra normativa’, che vede in
‘coopetizione’ gli Stati per imporre a livello internazionale le regole legislative
pil vantaggiose per i propri interessi. Si tratta di uno scontro geopolitico di cui
si parla poco ma che si sta manifestando in maniera imponente *.

Di fronte ad una realta globale che muta vorticosamente, I’intelligence
costituisce un asset strategico per gli Stati e delinearne i confini giuridici serve
non solo ad evitare che essa diventi uno scudo politico che qualcuno possa
usare per rafforzare la propria posizione, ma per fugare anche ogni dubbio sul
sospetto che possa divenirlo ®.

TABELLA COMPARATIVA TRA IL SISTEMA ITALIANO E SPAGNOLO

Italia
Legge 124/2007

Termine di comparazione Spagna

Ley 11/2002

Legge di riforma
dell’intelligence

Servizi di informazione
antecedenti alla legge di
riforma dell’intelligence

Servizio informazioni per
la sicurezza militare
(SISMI) e del Servizio
informazioni per la
sicurezza democratica
(SISDE) fino al 2007

Presidente del Consiglio
dei Ministri

Centro Superior de
Informacion de la
Defensa (CESID) fino al
2002

Organo di direzione Presidente del Governo

politica

Organo di supporto e di Autorita Delegata Segretario Generale del

assistenza alle Agenzie di
informazione

Centro National de
Inteligencia

Organo di Coordinamento
Interministeriale

Comitato interministeriale
per la sicurezza della
Repubblica (CISR)

Comision Delegada del
Gobierno para Asuntos de
Inteligencia

4 Per approfondire il tema della geopolitica del diritto, vd. MONATERI (2013).

4 Cfr. MINNITI (2014).

611



B CONSTITUCIONALISMO: DIALOGOS INTERGENERACIONALES ENTRE ESPANA E ITALIA

Agenzie di informazione
a competenza generale e

AISE ed AISI. Rispondo-
no entrambe direttamente

Centro National de
Inteligencia. Risponde al

al Presidente del Consi- Ministero della Difesa
glio e sono coordinate dal

Dipartimento delle

informazioni per la

sicurezza (DIS)

organi di riferimento

Organo di Controllo Comitato parlamentare Comision que controla los

Parlamentare per la sicurezza della créditos destinados a
Repubblica (Copasir) gastos reservados
Disciplina sul Segreto di ~ Artt. 39-42 della Legge Ley 9/1968, de 5 de abril,
Stato 124 del 2007 sobre secretos oficiales
(LSO)
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