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Il rapporto tra le missioni NATO e la 
trasformazione dello strumento militare italiano
di Alessandro Marrone

Abstract – The Italian Armed Forces undertook a deep transformation in 
the post-Cold War period. One of the main reasons of this process has been 
Italy’s participation to NATO crisis management operations, which had three 
important effects on Italian military. First, it forced a reality check of military 
capabilities and a bottom-up adaptation while operating. Second, it fuelled a 
change in the military doctrine and mindset towards an expeditionary posture, 
reflected in the Ministry of Defence’s main official documents. Third, it provided 
additional ad hoc funding to finance maintenance, training and operational costs 
of Armed Forces, which have been under-funded by Italian defence budget in 
the last decade. Nowadays, the main challenge for Italian military is to manage 
the ongoing transformation in order to maintain its effectiveness, in particular 
considering the decline of NATO military effort in Afghanistan.

Introduzione

Le Forze Armate italiane negli ultimi venticinque anni – a partire dalla 
data simbolo del 9 novembre 1989 – sono cambiate per una serie di 
motivi di natura diversa, tra i quali tre spiccano per importanza. In 
primo luogo, la fine della Guerra Fredda, e quindi il venire meno 
di una minaccia diretta di invasione dell’Italia da parte del Patto di 
Varsavia, ha reso meno necessario un certo tipo di difesa territoriale, 
basato non solo sulla cosiddetta “soglia di Gorizia” ma anche su una 
strutturazione di basi e unità atta a una difesa statica o relativamente 
mobile della Penisola. Strutturazione implicitamente in grado anche 
di fronteggiare, almeno nelle intenzioni iniziali, un’eventuale insurre-
zione da parte della “quinta colonna” comunista all’interno del Paese. 

In relazione a questo fattore esogeno, la decisione presa già nel 
1997 di passare dalla leva obbligatoria a delle Forze Armate professio-
nali composte interamente da volontari ha costituito un importante 
spartiacque. Tale fattore endogeno, pur evidentemente collegato al 
mutato contesto strategico, non va dato per scontato: altri Paesi eu-
ropei, come la Germania o la Svezia, hanno preso tale decisione oltre 
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dodici anni dopo l’Italia, e alcuni Stati membri dell’Unione Europea, 
come la Finlandia, mantengono tuttora la coscrizione obbligatoria. 

Il terzo principale fattore di trasformazione delle Forze Armate ita-
liane è stata la partecipazione sin dal 1991 alle missioni internazionali, 
dette anche operazioni di gestione delle crisi (crisis management opera-
tions). In questo ambito, particolarmente importante è stato il ruolo 
delle missioni guidate dalla NATO. 

L’epoca delle missioni internazionali e la trasformazione della 
NATO

Il fattore missioni internazionali ha caratteri al tempo stesso endogeni 
ed esogeni rispetto alla trasformazione delle Forze Armate italiane. 

Da un lato, infatti, è stato il contesto internazionale segnato nel 
periodo post-Guerra Fredda da un’egemonia occidentale – e in par-
ticolare americana1 – a permettere un nuovo attivismo della comu-
nità internazionale nell’aff rontare attraverso missioni militari, civili e 
militari-civili, un ampio ventaglio di crisi. Ventaglio che ha incluso 
confl itti convenzionali tra due Stati, come nel caso della Prima Guerra 
del Golfo del 1991 o del confl itto russo-georgiano nel 2008; casi di 
scontri etnici e guerre civili, ad esempio in Somalia e nei Balcani oc-
cidentali negli anni Novanta; operazioni di sovvertimento dei regimi 
autoritari al potere e successiva stabilizzazione del nuovo assetto sta-
tuale (regime change), in particolare in Afghanistan e Iraq; missioni 
di mantenimento della pace (peacekeeping) a seguito di accordi tra le 
parti in confl itto, come in Libano nel 2006; nonché azioni militari 
di contrasto a minacce asimmetriche quali il terrorismo e la pirate-
ria (basti pensare alle missioni tuttora in corso nel Golfo di Aden e 
nel Corno d’Africa). Le varie crisis management operations del periodo 
post-Guerra Fredda sono state condotte prevalentemente attraverso 
organizzazioni internazionali quali l’ONU, la NATO e l’UE, con la si-
gnifi cativa eccezione dell’Iraq nel quale le operazioni militari sono sta-
te eff ettuate da una “coalizione di volenterosi” (coalition of the willing) 
guidata dagli Stati Uniti. Altro esempio di “coalizione di volenterosi” 

1 Il dibattito sull’egemonia americana nel sistema internazionale durante il pe-
riodo post-Guerra Fredda è oltre l’ambito di questo saggio. Per una introduzione al 
dibattito cfr., tra gli altri, G.J. Ikenberry, The Illusion of Empire. Defining the New 
American Order, “Foreign Affairs”, vol. 83 (2004), n. 2, pp. 144-54.
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è stata l’operazione Alba, condotta dall’Italia con il supporto di alcuni 
altri Stati europei e l’autorizzazione ONU nel 1997, per impedire che 
i disordini in Albania facessero precipitare il Paese balcanico nell’a-
narchia. Nel complesso, il periodo post-Guerra Fredda ha visto un 
maggiore attivismo militare dell’Occidente2, e in misura minore di 
altri Paesi che hanno contribuito a missioni prevalentemente ONU, 
in Europa, Africa, Medio Oriente e Asia Centrale, in operazioni che – 
con la parziale eccezione della Prima Guerra del Golfo – non avevano 
e non hanno i caratteri della guerra convenzionale sperimentata nella 
prima metà del Novecento dai Paesi europei, inclusa l’Italia. 

La partecipazione italiana alle missioni internazionali non è, 
tuttavia, dovuta esclusivamente al mutato contesto internazionale 
e all’attivismo occidentale, e in particolare americano, attraverso le 
organizzazioni multilaterali di riferimento. Si è trattato di una scelta 
politica presa e mantenuta con costanza attraverso due decenni dalla 
classe politica italiana che ha dimostrato una signifi cativa continuità, 
a dispetto sia dell’alternanza al governo tra coalizioni di centro-destra 
e centro-sinistra, sia della durata relativamente breve – rispetto alla 
media europea – dei governi italiani in carica. A settembre 2012, l’I-
talia nel complesso aveva partecipato a 132 missioni internazionali in 
ventisette Paesi del mondo, con una media di venti operazioni l’an-
no negli anni Novanta e un picco di trenta nel 19993. L’analisi dei 
motivi di tale impegno esula dall’ambito di questo saggio. Occorre 
tuttavia notare il consenso nella letteratura sul fatto che la partecipa-
zione alle missioni internazionali è stata considerata dall’Italia, tradi-
zionalmente, uno strumento non solo per perseguire specifi ci obiettivi 
in determinate regioni o circostanze, ma in generale per mantenere 
la propria posizione nel consesso internazionale, incluso il rapporto 
bilaterale con i principali alleati – in primis gli Stati Uniti4 – e lo status 

2 L’Italia già nel 1982 aveva partecipato con un proprio contingente alle missioni 
internazionali in Libano, tuttavia è solo dalla fine della Guerra Fredda che la parteci-
pazione alle operazioni di gestione delle crisi ha rappresentato un fattore importante 
per quantità, qualità, continuità e varietà dell’impegno militare italiano. 

3 S. Forte - A. Marrone (a cura di), L’Italia e le missioni internazionali, “Documenti 
IAI”, n. 1205, Roma, Settembre 2012, pp. 4-5.

4 Per una prospettiva storica al riguardo cfr., tra gli altri, L. Nuti, The Richest and 
the Farthest Master Is Always Best: US-Italian Relations in Historical Perspectives, in 
D.M. Andrews (ed.), The Atlantic Alliance Under Stress. US-European Relations after 
Iraq, Cambrigde, 2005, pp. 177-200. 
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sia nell’ambito delle organizzazioni multilaterali di riferimento quali 
ONU, NATO e UE, sia in forum quali il G85. 

Tra le suddette organizzazioni internazionali, la NATO ha svolto 
il ruolo principale off rendo sia la cornice politico-diplomatica sia il 
comando militare integrato per condurre alcune tra le operazioni mi-
litari più impegnative del periodo post-Guerra Fredda: Allied Force in 
Kosovo (1999); International Security Assistance Force in Afghanistan 
(2003-14); Unifi ed Protector in Libia (2011). La NATO stessa ha vis-
suto una signifi cativa trasformazione con la fi ne della Guerra Fredda 
passando, non senza incertezze e contrasti tra gli Alleati divenuti nel 
frattempo ventotto, da una postura esclusivamente difensiva del terri-
torio degli Stati membri a uno strumento di gestione delle crisi anche 
al di fuori dello spazio euro-atlantico. Tale trasformazione è stata in-
fi ne sancita dal Concetto Strategico (Strategic Concept) approvato dai 
Capi di Stato e di Governo dei Paesi membri della NATO durante 
il vertice di Lisbona del 19-20 novembre 20106. L’attuale Concetto 
Strategico sancisce tre compiti chiave per l’Alleanza Atlantica: «difesa 
collettiva», per cui tutti gli Stati membri si impegnano ad assistere un 
altro Stato membro in caso di attacco o minaccia di attacco, ai sensi 
dell’art. 5 del Trattato di Washington; «gestione delle crisi», utilizzan-
do gli strumenti militari e politici necessari per fronteggiare le crisi che 
possono potenzialmente colpire la sicurezza dell’Alleanza; «sicurezza 
cooperativa», per cui la NATO s’impegna attivamente per raff orzare la 
sicurezza internazionale tramite partenariati con Stati terzi e altre or-
ganizzazioni internazionali, sforzi in fatto di controllo degli armamen-
ti, non-proliferazione e disarmo, e la possibilità per altre democrazie 
europee di diventare membri dell’Alleanza rispettandone i requisiti7.

Già durante la Guerra Fredda la NATO ha avuto un ruolo impor-
tante nell’infl uenzare le Forze Armate italiane, e di altri Paesi europei 
membri dell’Alleanza, ad esempio rispetto alla standardizzazione delle 

5 S. Silvestri, L’Italia nel nuovo sistema internazionale, “Documenti IAI”, n. 306, 
Roma, Novembre 2003, pp. 5-6.

6 Sulla trasformazione della NATO cfr., tra gli altri, A. Marrone, The Equilibrium 
of 2010 NATO Strategic Concept, “The International Spectator”, vol. 46 (2011), n. 
3, pp. 93-111. 

7 Active Engagement, Modern Defence. Strategic Concept for the Defence and Security 
of the Members of the North Atlantic Treaty Organization. Adopted by Heads of State 
and Government at the NATO Summit in Lisbon, 19-20 November 2010, pp. 7-8, 
all’indirizzo Internet: http://www.nato.int/nato_static/assets/pdf/pdf_publications/ 
20120214_strategic-concept-2010-eng.pdf.
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dottrine e delle procedure, e in misura minore degli equipaggiamenti 
militari. Tale ruolo è stato mantenuto anche nel periodo post-Guerra 
Fredda, ma è stato affi  ancato da un nuovo e più importante elemento: 
l’impegno prolungato e su larga scala, in diversi teatri operativi, in 
operazioni interforze (joint) e multinazionali (combined). Impegno che 
ha visto anche l’uso della forza a livelli d’intensità, cioè di combatti-
mento, ben superiori al semplice peacekeeping, ad esempio in Kosovo, 
Afghanistan e Libia. Questo impegno di durata più che ventennale 
ha portato a signifi cativi cambiamenti nella politica di difesa italiana8, 
e più in generale nella cultura strategica del Paese9. La partecipazione 
alle missioni NATO ha infl uito specifi catamente sulla trasformazio-
ne delle Forze Armate italiane in tre modi: attraverso una verifi ca sul 
campo delle capacità militari10 che fi no a quel momento erano state 
considerate teoricamente disponibili, e quindi un loro adattamento 
in corso d’opera; attraverso l’evoluzione della dottrina delle Forze 
Armate italiane, rifl essa nei documenti uffi  ciali, in senso expeditionary 
ovvero nella direzione di uno Strumento Militare in grado di essere 
proiettato in teatri distanti e di operarvi effi  cacemente anche per pe-
riodi prolungati; attraverso la crescente importanza del fi nanziamento 
delle missioni internazionali, deciso periodicamente ad hoc al di fuori 
del bilancio annuale del Ministero della Difesa, nel quadro delle spese 
complessive di cui benefi ciano le Forze Armate.

Verifica sul campo e adattamento in corso d’opera 

Durante la Guerra Fredda l’Italia, come altri Stati europei, contribu-
iva alla difesa collettiva NATO con uomini, mezzi e la disponibilità 
del territorio nazionale per ospitare le basi statunitensi. Ma, a parte 
alcuni esempi di addestramento ed esercitazioni congiunte, le capacità 
militari italiane non sono mai state veramente messe alla prova, con 
la parziale eccezione della missione in Libano nel 1982, missione di 

8 Cfr., tra gli altri, F. Coticchia, Qualcosa è cambiato? L’evoluzione della politica di 
difesa italiana dall’Iraq alla Libia (1991-2011), Pisa, 2013. 

9 Cfr., tra gli altri, A. Marrone - F. Di Camillo, Italy, in H. Biehl - B. Giegerich 
- A. Jonas (eds.), Strategic Cultures in Europe. Security and Defence Policies across the 
Continent, Wiesbaden, 2013.

10 Per “capacità militare” si intende non solo un sistema d’arma o una piattaforma 
(aereo, nave, veicolo blindato, ecc.) ma l’insieme di equipaggiamenti, procedure e 
risorse umane delle Forze Armate impiegate per ottenere un determinato effetto. 
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peacekeeping dal mandato molto limitato. La loro consistenza e qua-
lità era teoricamente adeguata agli standard dell’Alleanza, ma tutta da 
verificare in realtà. Con le missioni NATO nel periodo post-Guerra 
Fredda tale verifica è avvenuta, in modo quasi imprevisto e in alcuni 
casi drammatico, considerando i caduti tra gli italiani in missione, 
soprattutto in Afghanistan dove sono morti in dieci anni cinquantatré 
militari. 

Da tale verifi ca sul campo sono emerse almeno quattro questio-
ni. La prima questione riguarda la readiness, ovvero la prontezza delle 
Forze Armate a operare in missioni internazionali. Per esempio, l’Ae-
ronautica italiana e l’Aviazione della Marina Militare in teoria dispon-
gono di un certo numero di aerei da combattimento, ma quanti erano 
eff ettivamente pronti a volare (ready-to-fl y) per la campagna aerea in 
Iraq del 1991 o quella in Serbia e Kosovo del 1999? Quanti invece 
non potevano prendere parte alle operazioni multinazionali perché 
erano in riparazione, perché avevano tecnologie obsolete o non inte-
roperabili con gli Alleati, in primis con gli Stati Uniti? La questione 
del livello tecnologico e dell’interoperabilità riguarda molti aspetti 
delle capacità militari, a partire dai sistemi di comunicazione, e può 
infi ciare profondamente l’operatività di sistemi e unità al punto da 
precludere la loro partecipazione ad azioni con alleati tecnologica-
mente avanzati quali gli Stati Uniti. Nella Prima Guerra del Golfo, 
l’Italia compì solo lo 0,4% delle sortite aere, rispetto al 4,6% della 
Gran Bretagna e all’1,1% della Francia, dispiegando solo otto Tornado 
che hanno compiuto 224 sortite11. Otto anni dopo, nell’intervento 
NATO in Kosovo, il contributo italiano era salito al 3% delle sortite 
aeree, anche grazie alla vicinanza geografi ca al teatro di operazioni, 
rispetto al 6% della Francia, al 5% della Gran Bretagna e al 2% della 
Germania12, con 1.081 sortite compiute da circa cinquanta caccia tra 
Tornado, AMX e F-104. In entrambe le circostanze, la fl otta di caccia 
teoricamente a disposizione di Aeronautica e Marina superava i 200 
velivoli. 

La seconda questione riguarda la capacità expeditionary delle Forze 
Armate. Per esempio, in teoria l’Esercito Italiano dispone di un certo 

11 La guerra del Golfo: la partecipazione italiana, “Rivista Aeronautica”, n. 2/1991, 
pp. 4-9.

12 J.E. Peters - S.E. Johnson - N. Bensahel - T. Liston - T. Williams, European 
Contributions to Operation Allied Force: Implications for Transatlantic Cooperation, 
Santa Monica, CA, 2001.
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numero di veicoli blindati leggeri, e ipotizzando che essi siano pronti 
all’uso, interoperabili con quelli degli Alleati e dotati di tecnologie non 
obsolete, si ha la capacità per trasportarli in un teatro remoto e privo 
di infrastrutture come l’Afghanistan, e di assicurare in loco per oltre 
un decennio la necessaria logistica e la manutenzione? La questione 
si pone per eserciti come quello italiano, per i quali era pianifi cato 
l’impiego sul territorio nazionale – o al limite in altri Stati dell’Eu-
ropa continentale – con linee logistiche brevi e facilitate dalla situa-
zione infrastrutturale del Vecchio Continente. Problemi non troppo 
dissimili sono stati aff rontati anche da Paesi europei come la Gran 
Bretagna, che tradizionalmente hanno una maggiore predisposizione 
all’impiego delle Forze Armate all’estero. Una volta dispiegato in forze 
in Iraq e Afghanistan, l’Esercito britannico si è scoperto parzialmente 
impreparato per una campagna di contro-guerriglia, di terra e prolun-
gata, al punto da dover ricorrere su larga scala agli Urgent Operational 
Requirements. Gli Urgent Operational Requirements sono acquisizioni 
di equipaggiamenti militari fatte al di fuori dai normali programmi di 
sviluppo o acquisto utilizzati dal Ministero della Difesa (il cosiddetto 
procurement), gestiti con procedure semplifi cate e accelerate13, perché 
c’era l’urgenza di ottenere degli equipaggiamenti che i britannici non 
avevano pianifi cato di comprare ma di cui hanno scoperto di avere 
bisogno solo una volta in teatro operativo. 

La terza questione si riferisce alla sostenibilità dell’impiego prolun-
gato e su larga scala delle Forze Armate italiane all’estero. Per esem-
pio, ipotizzando che l’Italia abbia un certo numero di brigate pronte, 
operative, interoperabili e trasportabili in teatro con tutta la necessa-
ria logistica, tale numero è suffi  cientemente grande per assicurare il 
turnover, ovvero la rotazione in teatro, con l’addestramento specifi co 
pre-missione e gli adeguati turni di riposo? Considerando dei turni di 
sei o nove mesi in Afghanistan per dieci anni, in larga misura simulta-
nei agli impegni in Kosovo, Libano e Iraq, la questione non è di poco 
conto. Nel primo decennio del XXI secolo gli impegni militari nei 
suddetti teatri operativi, e in diversi altre missioni minori, hanno por-
tato l’Italia a dispiegare ogni anno circa 12.500 militari all’estero, con 

13 R. Alcaro - A. Marrone, NATO’s Multiple Balancing Acts: Lessons from the 
Operation in Afghanistan, in R. Alcaro - S. Lucarelli (eds.), Dynamic Change. 
Rethinking NATO’s Capabilities, Operations and Partnerships, Norfolk, VA, 2013, p. 
76.
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un notevole sforzo per garantire un adeguato turnover e scarsi margini 
di manovra per eventuali ulteriori impegni non previsti.

La quarta e ultima questione riguarda il capitale umano delle Forze 
Armate, ovvero la formazione, l’addestramento e l’aggiornamento dei 
militari italiani. Tra i molti aspetti di tale questione, non va sottova-
lutato quello della lingua: all’inizio degli anni Novanta, la conoscenza 
dell’inglese da parte di uffi  ciali, sottouffi  ciali e soldati semplici era in 
linea con quella della popolazione italiana, e quindi non certo adegua-
ta per operare insieme a contingenti di decine di nazionalità diverse 
– ad esempio, ISAF conta circa cinquanta Paesi contributori – giorno 
per giorno e in teatri diffi  cili. Anche la questione del capitale umano si 
è posta per altri Stati membri della NATO: per almeno un quinquen-
nio i Paesi europei nel loro insieme hanno dispiegato tra le 25.000 e le 
30.000 truppe in Afghanistan, il che signifi ca, considerando il turno-
ver, diverse decine di migliaia di soldati esposti all’esperienza operativa 
in teatro. Ciò ha comportato cambiamenti signifi cativi nel modo in 
cui i soldati europei sono addestrati ed equipaggiati, a partire – ma 
non soltanto – rispetto alla preparazione per operare in dispositivi 
multinazionali14. 

Considerando l’insieme delle quattro questioni readiness, expe-
ditionary, sostenibilità dell’impiego e capitale umano, si ha una si-
gnifi cativa verifi ca sul campo delle Forze Armate italiane, eff ettuata 
principalmente tramite la partecipazione alle missioni NATO. Tale 
verifi ca, negli anni, ha portato a fare di necessità virtù, e ad adattare 
quindi lo strumento militare in corso d’opera. Ciò è avvenuto in gran 
parte attraverso un adattamento dal basso, bottom-up, una quotidiana 
sperimentazione di quali mezzi, procedure, unità funzionavano me-
glio in determinate circostanze. Ciò ha portato a una diff usione più 
o meno spontanea di “buone prassi” e a una codifi cazione, formale 
o informale, di “lezioni apprese”, che a sua volta hanno avuto una 
certa infl uenza sul procurement e sulla organizzazione delle forze. Ad 
esempio, come risultato diretto dell’esperienza nella Prima Guerra del 
Golfo, l’Aeronautica italiana ha investito maggiormente su armamen-
ti di precisione, sistemi di guerra elettronica, e sistemi di scambio dati 
interoperabili in ambito NATO come il Link16. Ciò ha permesso 
un netto miglioramento qualitativo e quantitativo del contributo 
del potere aereo italiano alle missioni internazionali, già in Kosovo 

14 Ibi, p. 75.
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e ancora di più nell’operazione in Libia del 2011: nell’operazione 
Unifi ed Protector l’Italia ha compiuto il 7% del totale sortite aeree15, 
rispetto ad esempio al 11% della Gran Bretagna, e ha partecipato alle 
missioni più rischiose quali quelle iniziali di soppressione delle difese 
aeree libiche. Un altro esempio di adattamento derivato dall’esperien-
za operativa riguarda l’Esercito Italiano sul duplice fronte della prote-
zione dei soldati, rispetto al quale l’introduzione del blindato leggero 
Lince in Afghanistan ha segnato un signifi cativo progresso rispetto alla 
precedente esperienza in Somalia, e sulla digitalizzazione e messa in 
rete di unità e sistemi d’arma, avviata attraverso il programma “Forza 
NEC”16.

Il cambiamento della dottrina in senso expeditionary

La partecipazione italiana alle missioni internazionali, in particolare 
NATO, ha prodotto anche un cambiamento della dottrina delle Forze 
Armate italiane in senso expeditionary. Gradualmente, concetti, prin-
cipi e parole chiave della nuova realtà NATO, segnata da un’intensa e 
prolungata attività in crisis management operations con relativa trasfor-
mazione delle capacità militari, sono stati recepiti dai documenti uffi-
ciali prodotti dai vertici delle Forze Armate italiane nell’ultimo decen-
nio. È difficile misurare la portata di tale cambiamento di dottrina – e 
in parte di mentalità – nei vari livelli e componenti dello Strumento 
Militare italiano, che nel 2012 contava circa 193.000 persone in 
uniforme, nonché l’aderenza della realtà operativa alle enunciazioni 
ufficiali. Tuttavia resta un fatto significativo che il cambiamento di 
dottrina sia stato riconosciuto e abbracciato ufficialmente e dall’alto, 
top-down, in corrispondenza del suddetto adattamento bottom-up. 

Già nel 2005, l’allora Capo di Stato Maggiore della Difesa, l’Am-
miraglio Giampaolo Di Paola che poi sarebbe diventato Chair del 
Military Committee NATO, ebbe l’idea innovativa di elaborare e 
pubblicare un Concetto Strategico del Capo di Stato Maggiore della 
Difesa. Si tratta di un documento d’indirizzo, per il medio periodo, 

15 http://www.aeronautica.difesa.it/Operazioni/Internazionali/Pagine/Libia 
(2011)_eng.aspx.

16 Sulla trasformazione net-centrica delle Forze Armate italiane e dei principali 
Paesi europei cfr. M. Nones - A. Marrone (a cura di), La trasformazione delle Forze 
Armate: il programma Forza NEC, “Quaderni IAI”, n. 2, Roma, Settembre 2011. 
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rispetto ai compiti e alla trasformazione delle Forze Armate italiane. 
Il documento del 2005 ha recepito molto della nuova impostazione 
NATO concentrata sulle crisis management operations. Innanzitutto, 
sempre facendo riferimento al quadro normativo nazionale di riferi-
mento per le Forze Armate, il Concetto Strategico indica in ordine di 
importanza quattro compiti per lo strumento militare italiano: 
– Difesa degli interessi vitali del Paese contro ogni possibile 

aggressione.
– Salvaguardia degli spazi euro-atlantici, attraverso il contributo 

alla difesa collettiva della NATO. 
– Contributo alla gestione delle crisi internazionali, mediante 

la partecipazione a operazioni di prevenzione e gestione delle 
crisi. 

– Concorso alla salvaguardia delle libere istituzioni e svolgimento 
di compiti specifici in circostanze di pubblica calamità e in altri 
casi di straordinaria necessità e urgenza17.
L’inserimento tra i compiti delle Forze Armate, subito dopo la di-

fesa del Paese18 e la difesa collettiva NATO, del contributo alle ope-
razioni di crisis management oggi può sembrare scontato, ma al tem-
po non lo era: basti pensare che ancora nel 1991, in occasione della 
Prima Guerra del Golfo, c’erano in Italia forti dubbi sulla legittimità, 
e non solo sull’opportunità, della partecipazione italiana all’intervento 
armato: un intervento autorizzato dall’ONU e con un consenso pres-
soché universale nella comunità internazionale.

Il Concetto Strategico del 2005 fi ssa anche degli obiettivi per la 
trasformazione dello Strumento Militare che derivano chiaramente 
dalla esperienza nelle missioni NATO, tra i quali: 
– La connotazione expeditionary, ovvero l’intrinseca capacità di 

proiettarsi e operare con continuità in teatri esterni e distanti. 
– L’integrazione interforze.
– Le capacità net-centriche19.

Il tutto, ovviamente, garantendo la piena interoperabilità in ambi-
to NATO e la capacità di operare in operazioni multinazionali. 

17 Il Concetto Strategico del Capo di Stato Maggiore della Difesa, Roma, 2005, p. 11.
18 È interessante notare che il documento si riferisce non solo alla difesa territo-

riale del Paese, ma alla difesa degli “interessi vitali” del Paese, interessi che per loro 
natura possono anche essere collocati al di fuori del territorio nazionale, specialmente 
nell’epoca della globalizzazione.

19 Il Concetto Strategico del Capo di Stato Maggiore della Difesa, cit., p. 24.
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Altro documento signifi cativo rispetto al cambiamento dottrina-
rio in corso è l’edizione 2011 della Dottrina Militare Italiana, fi rma-
ta dall’allora Capo di Stato Maggiore Biagio Abrate, Generale degli 
Alpini. Uno degli elementi della Dottrina più strettamente legato 
all’esperienza nelle missioni internazionali è la prescrizione di usare 
in modo integrato e sinergico quattro elementi del potere naziona-
le: diplomatico, intelligence, militare ed economico: in un acronimo, 
DIME. L’approccio DIME può essere considerato sinonimo del più 
conosciuto termine comprehensive approach, usato sia dalla NATO 
che dall’UE rispetto alle crisis management operations e in particolare 
alla cooperazione tra gli strumenti militari e civili a disposizione. È 
questo il caso proprio dell’esperienza in Afghanistan, dove le Forze 
Armate italiane – in particolare l’Esercito – allo stesso tempo hanno 
combattuto la guerriglia talebana (con diversi caduti); contribuito alla 
ricostruzione materiale del Paese centro-asiatico; sostenuto lo sforzo 
diplomatico internazionale con gli attori locali e regionali; e interagito 
con le attività d’intelligence nelle sue varie accezioni. In quest’ottica, 
l’approccio DIME non vuol dire che i militari debbano svolgere tutte 
le attività necessarie nell’ambito di una missione militare-civile, ma 
che debbano essere in grado di cooperare con la diplomazia, con i 
servizi d’intelligence, con gli attori che si occupano di aiuto allo svilup-
po, incluse le organizzazioni non governative (ONG), e con i soggetti 
privati che a vario titolo operano in teatri di crisi. 

Terzo esempio, in ordine di tempo, del recepimento dei nuovi ele-
menti dottrinari maturati dall’esperienza nelle missioni internazionali 
è il Documento Programmatico Pluriennale 2013-2015, presentato 
ad aprile 2013 al Parlamento dal Ministro della Difesa. Il Documento 
presenta un dettagliato bilancio preventivo per il triennio 2013-2015, 
accompagnato da una ricognizione del contesto internazionale e degli 
attuali impegni italiani nelle missioni internazionali. Non va consi-
derato solo un documento contabile, perché decisioni di bilancio in 
esso contenute hanno rilevanza strategica: nell’allocare le risorse – spe-
cialmente in tempi d’austerity – si compiono scelte su quali capacità 
mantenere o sviluppare e quali no, e per quali compiti e missioni. 
Partendo proprio dalle missioni, il documento individua tre «livelli di 
impegno», ovvero lo sforzo massimo esprimibile dalle Forze Armate in 
termini di capacità e assetti. 

Mentre il primo tipo di «livelli di impegno» è il contrasto a si-
tuazioni di emergenza in ambito nazionale, gli altri due sono frutto 
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dell’esperienza nelle missioni internazionali e collegati a possibili sce-
nari di futuri contributi italiani a crisis management operations. 

Infatti, il secondo livello è denominato «impegno di maggior sfor-
zo per un tempo limitato (6/8 mesi)», e include le operazioni fi na-
lizzate a intervenire tempestivamente in caso di crisi, prevenendo o 
contenendo evoluzioni che potrebbero costituire una minaccia agli in-
teressi nazionali o alla sicurezza internazionale20. Tali operazioni sono 
caratterizzate da dispositivi multinazionali a composizione variabile 
incentrati su un nucleo di risposta rapida mantenuto continuativa-
mente a elevata prontezza, da un teatro operativo prioritariamente 
riferibile alle aree di interesse strategico, durata contenuta, capacità 
di proiezione rapida, possibilità/probabilità di dover condurre anche 
operazioni a media-alta intensità21. La descrizione di questo scenario 
ricalca fortemente l’esperienza della missione NATO Unifi ed Protector 
condotta in Libia nel 2011, che, infatti, fu un’operazione multina-
zionale durata sette mesi, lanciata rapidamente, in un’area d’interesse 
strategico, con operazioni a media-alta intensità, e con impegno inter-
forze perché oltre all’Aeronautica è stata impiegata anche l’Aviazione 
della Marina per la campagna aerea e gli assetti navali per l’embargo 
al governo libico. 

Il terzo livello d’impegno è defi nito come «impegno prolungato 
nel tempo», e si riferisce prevalentemente alle missioni di supporto alla 
pace condotte in ambito ONU, NATO o UE, per costruire e conso-
lidare condizioni di sicurezza, stabilità e pace in situazioni a rischio 
correlabili agli interessi nazionali. In questa tipologia di missioni, lo 
strumento militare contribuisce agli obiettivi politici generali tramite 
una forte interazione civile-militare e attività di ricostruzione, soste-
gno, mentoring e assistenza, sempre in dispositivi multinazionali ma 
in teatri operativi non pre-determinabili, con la necessità di proietta-
re le forze a grande distanza e sostenerle per un periodo prolungato, 
con operazioni a bassa-media intensità22. La confi gurazione di que-
sto scenario ricalca un’altra missione dell’Alleanza Atlantica, quella in 
Afghanistan. Infatti, ISAF ha operato in un dispositivo multinaziona-
le a guida NATO e in cooperazione con ONU e UE, in un teatro im-
previsto e a grande distanza dall’Italia, ha sperimentato un fortissimo 

20 Ministero della Difesa, Documento Programmatico Pluriennale per il triennio 
2013-2015, Roma, 2013, p. I.27. 

21 Ibid. 
22 Ibi, p. I.28.



IL RAPPORTO TRA LE MISSIONI NATO 159

grado d’interazione civile-militare nella ricostruzione delle istituzioni 
e delle infrastrutture afgane, è durata dieci anni e ha visto soprattutto 
operazioni a bassa-media intensità. 

L’infl uenza dell’esperienza nelle missioni internazionali è ravvisabi-
le anche in altre parti del Documento Programmatico Pluriennale. Ad 
esempio, tra le cinque aree prioritarie per l’allocazione delle risorse vi 
sono la «sopravvivenza e protezione delle forze» dispiegate in missioni, 
lo «schieramento e mobilità» anche in teatri lontani dall’Italia e per 
periodi prolungati di tempo, la «sostenibilità logistica»23. Tre priorità 
direttamente derivanti dall’esperienza di missioni ormai decennali nei 
Balcani e – soprattutto – in Afghanistan, che testimoniano un cambio 
di dottrina e di approccio in senso expeditionary, teso a garantire prote-
zione, proiettabilità e sostenibilità dei contingenti impegnati all’estero. 

Il finanziamento delle missioni internazionali

Infine, la partecipazione alle missioni internazionali, specialmente in 
Afghanistan, ha contribuito anche economicamente alla trasforma-
zione delle Forze Armate italiane. Infatti, con i decreti approvati perio-
dicamente dal Parlamento per finanziare la partecipazione italiana alle 
missioni in corso – o per avviarne di nuove – vengono stanziati fondi 
per coprire costi quali la manutenzione e la riparazione dei mezzi uti-
lizzati, il training del personale militare impiegato, i costi operativi dei 
contingenti dispiegati in teatro. Si tratta di voci fondamentali per la 
capacità operativa delle Forze Armate, che normalmente andrebbe-
ro coperti dalla voce “Esercizio” del bilancio della Difesa. Per capire 
l’importanza di tale finanziamento, occorre analizzare brevemente il 
modo in cui in Italia sono organizzate le spese per la Difesa. 

Il bilancio del Ministero della Difesa comprende delle voci che 
non sono strettamente collegate alla difesa esterna, ad esempio i 
Carabinieri che pur essendo una Forza Armata sono usati prevalente-
mente per l’ordine pubblico interno24.

23 Ibi, pp. I.32-I.33.
24 Quando i Carabinieri sono utilizzati in crisis management operations (ad es., per 

il training delle forze di sicurezza locali) il costo del loro impiego è coperto prevalen-
temente dal finanziamento ad hoc delle missioni internazionali. 
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La voce di bilancio principale è la “Funzione Difesa”, che copre 
tutte le spese necessarie all’assolvimento dei compiti militari specifi ci 
di Esercito, Marina e Aeronautica, nonché della componente interfor-
ze e della struttura amministrativa e tecnico-industriale del Ministero 
della Difesa25. In altre parole, le spese per la Difesa in senso stretto. 

Le spese per la “Funzione Difesa” si dividono in tre macro-cate-
gorie: “Personale”, ovvero gli stipendi dei dipendenti militari e civili 
del Ministero della Difesa; “Investimento”, comprendente le spese per 
l’acquisto o lo sviluppo di equipaggiamenti militari, inclusi gli investi-
menti in ricerca e innovazione tecnologica; “Esercizio”, che include le 
spese per l’addestramento del personale, la manutenzione, riparazione 
e aggiornamento dei mezzi, ed i costi operativi delle missioni (riforni-
menti, logistica, ecc.). 

25 A. Marrone - E. Cesca - A. Ungaro, Bilanci e industria della difesa: tabelle e 
grafici, IAI, Roma, Luglio 2013, p. 5.
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Negli ultimi dieci anni la voce “Personale”, in percentuale sulla 
spesa complessiva, per la “Funzione Difesa” è costantemente cresciuta, 
dal 48,1% del 2002 al 66,1% 2013, con due picchi oltre il 70%. Nello 
stesso periodo di tempo, la spesa per l’“Investimento” è rimasta relati-
vamente stabile, oscillando intorno al 20% con un picco negativo al 
12,5%. Viceversa, la voce che è stata progressivamente tagliata negli 
ultimi undici anni è stato proprio l’“Esercizio”, rapidamente sceso dal 
25,6% del 2002 a valori compresi tra il 10% e il 15%, con un minimo 
storico del 9,1% nel 201326. Tale ripartizione del bilancio è ineffi  cien-
te e dannosa per la capacità operativa delle Forze Armate italiane. Si 
corre, infatti, il serio rischio di non potere utilizzare il personale retri-
buito e gli equipaggiamenti su cui si è investito, ad esempio perché 
non ci sono i fondi per pagare le ore di volo necessarie al training dei 
piloti d’aereo e d’elicottero, o per comprare le parti di ricambio per i 
veicoli blindati dell’Esercito, o per acquistare il carburante per le navi 
della Marina. Non a caso il Documento Programmatico Pluriennale, 
rifacendosi al modello virtuoso di altri Paesi europei come Francia e 
Gran Bretagna, riconosce lo squilibrio tra le voci di spesa, e fi ssa come 

26 Ibi, p. 19.
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obiettivo la ripartizione 50-25-25 della “Funzione Difesa”: 50% al 
Personale, 25% agli Investimenti e 25% all’Esercizio27. 

In questo contesto, il fi nanziamento delle missioni internazionali, 
deciso ad hoc dal Parlamento e in aggiunta al bilancio del Ministero 
della Difesa, nell’ultimo decennio ha contribuito a coprire una parte 
dei costi rimasti scoperti dai continui tagli alla voce “Esercizio”. In 
altre parole, la manutenzione degli equipaggiamenti militari e il trai-
ning del personale in divisa è dipeso sempre più dalla partecipazione 
italiana alle missioni internazionali e dal relativo fi nanziamento. Una 
situazione paradossale e distorsiva rispetto al normale funzionamento 
della spesa per la Difesa, che nel 2014 è arrivata a un punto critico. 
Infatti, la partecipazione italiana alla missione NATO in Afghanistan 
continuerà a diminuire: dai 4.000 uomini dispiegati stabilmente in 
teatro tra il 2008 e il 2011 si è già scesi nel 2013 a circa 2.500 uni-
tà28, che diminuiranno ulteriormente alla fi ne del 2014 con il pre-
visto completamento del passaggio di consegne da ISAF alle auto-
rità afgane. La sostituzione di ISAF con la missione NATO Resolute 
Support comporterà un impegno molto più ridotto per i principali 
Paesi europei, probabilmente inferiore alle mille unità, e un mandato 
limitato all’assistenza e addestramento delle forze di sicurezza afgane, 
senza i compiti di combattimento e controllo del territorio svolti negli 
ultimi sei/otto anni da ISAF. Anche la presenza militare italiana nei 
Balcani occidentali gradualmente diminuirà nei prossimi anni, man 
mano che la situazione si stabilizzerà in seguito agli accordi tra Kosovo 
e Serbia. Sviluppi senza dubbio positivi, che dimostrano l’effi  cacia 
dell’uso delle Forze Armate insieme a strumenti politici, diplomatici 
ed economici nella gestione delle crisi in un’ottica di stabilizzazione re-
gionale. Sviluppi che tuttavia avranno – e già stanno avendo – l’eff etto 
collaterale di ridurre, come è giusto che sia, i fi nanziamenti ad hoc per 
le missioni internazionali allocati al di fuori del bilancio della Difesa. 
Ciò porrà inevitabilmente il problema di come coprire il costo della 
manutenzione dei mezzi e del training del personale, fi nora parzial-
mente fi nanziato in modo indiretto dalla partecipazione alle missioni 
internazionali. Problema che si colloca in un contesto di politica d’au-
sterity che continua a pesare sul bilancio dello Stato e sull’economia 
italiana, rendendo altamente improbabile un qualsivoglia aumento 

27 Ministero della Difesa, Documento Programmatico Pluriennale..., cit., p. I.5. 
28 ISAF Placemat Archives, all’indirizzo Internet: http://www.isaf.nato.int/isaf-

placemat-archives.html.
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della spesa per la Difesa, che rimarrà probabilmente stabile, di fatto 
diminuendo considerando l’eff etto dell’infl azione. 

Conclusioni

Le Forze Armate italiane hanno vissuto, e in una certa misura co-
scientemente intrapreso, una profonda trasformazione nel periodo 
post-Guerra Fredda. Una trasformazione alimentata fortemente dalla 
partecipazione alle missioni internazionali, e in particolare alle ope-
razioni NATO che si sono rivelate tra le più impegnative, in termini 
sia d’intensità delle operazioni sia di dimensione e durata dello sfor-
zo militare. Le crisis management operations hanno comportato una 
verifica sul campo e un adattamento in corso d’opera delle capacità 
militari italiane, nonché un cambiamento in senso expeditionary della 
dottrina – e in una certa misura della mentalità – delle Forze Armate. 
Entrambi questi cambiamenti continueranno nel prossimo futuro, e 
andranno gestiti in un contesto internazionale incerto e in continuo 
mutamento al fine di mantenere lo Strumento Militare italiano effi-
cace ed efficiente. Efficacia ed efficienza che nell’ultimo quindicen-
nio hanno progressivamente poggiato sul finanziamento della voce 
“Esercizio” del bilancio della Difesa tramite la partecipazione alle mis-
sioni internazionali, un finanziamento in fase di netta riduzione. 

Si pone quindi con maggiore urgenza il problema di gestire questo 
specifi co aspetto della trasformazione delle Forze Armate. La riforma 
approvata dal Parlamento alla fi ne del 2012 mira proprio a raziona-
lizzare la spesa per la “Funzione Difesa”, al fi ne di mantenere l’opera-
tività dello Strumento Militare anche attraverso un maggiore fi nan-
ziamento per la voce “Esercizio” che compensi la diminuzione dello 
stanziamento collegato alla partecipazione alle missioni internazionali. 
Tale maggiore fi nanziamento dovrebbe provenire dal raggiungimento 
di due obiettivi ambiziosi, che la legge impone di realizzare entro il 
2024 attraverso una serie di decreti attuativi e regolamenti. Il primo 
obiettivo è la riduzione del personale del Ministero della Difesa di 
33.000 unità militari, da 193.000 a 160.000, e di 10.000 dipendenti 
civili, da 30.000 a 20.000: un taglio complessivo di 43.000 addetti, 
quasi il 25% del personale attuale29. Il secondo obiettivo è la riduzione 

29 A. Marrone, I quattro pilastri della riforma della difesa, “Affari Internazionali”, 
21.12.2012.
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delle infrastrutture del Ministero della Difesa del 30%. In questo caso 
si tratta di dismettere la miriade di piccole caserme disseminate nelle 
città italiane, che avevano un senso per la difesa territoriale duran-
te la Guerra Fredda ma che oggi costituiscono sostanzialmente uno 
spreco di risorse, e di concentrare le capacità militari in poche gran-
di e moderne basi. Il combinato dei due obiettivi comporta anche 
l’accorpamento o la cancellazione di uffi  ci ed enti non essenziali per 
l’operatività dello Strumento Militare, che oggi non sono più econo-
micamente sostenibili. 

Nel complesso si tratta di una scelta strategica e non solo contabile, 
perché a seconda di come verrà speso il bilancio della Difesa si otterrà 
o meno un cambiamento reale dello Strumento Militare, assicuran-
done operatività e sostenibilità. Se tale cambiamento viene realizzato, 
le Forze Armate continueranno a essere uno strumento cruciale non 
solo per la politica di difesa ma anche per la politica estera italiana, e in 
defi nitiva per la protezione degli interessi nazionali in un mondo sem-
pre più incerto e più competitivo. Se gli obiettivi della riforma non 
verranno raggiunti e non si cambierà il modo di gestire lo strumento 
militare, si corre seriamente il rischio di avere in pochi anni delle Forze 
Armate “bonsai”: con tutta l’apparenza di un moderno strumento mi-
litare, che fanno un’ottima impressione quando sfi lano a Roma per la 
parata della Festa della Repubblica il 2 giugno, ma che sono troppo 
piccole in termini di capacità operative e troppo radicate nelle mille 
caserme e uffi  ci disseminati per l’Italia, per essere expeditionary e ope-
rare quindi effi  cacemente in missioni internazionali. 
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