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“NOI, POPOLI DELLE NAZIONI UNITE,
DECISI
A salvaguardare le future generazioni dal flagello della guerra,...

A riaffermare la fede nei diritti fondamentali dell’uomo, nella dignità e nel valore della persona umana, nella eguaglianza dei diritti degli uomini e delle donne e delle Nazioni grandi e piccole,...

E PER TALI FINI

A praticare la tolleranza ed a vivere in pace l’uno con l’altro in rapporti di buon vicinato,

ad unire le nostre forze per mantenere la pace e la sicurezza internazionale,

ad assicurare, mediante l’accettazione di principi e l’istituzione di sistemi, che la forza delle armi non sarà usata, salvo che nell’interesse comune,...

ABBIAMO RISOLUTO DI UNIRE I NOSTRI SFORZI PER IL RAGGIUNGIMENTO DI TALI FINI...”
Charter of the United Nations
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INTRODUZIONE

     Lo Statuto delle Nazioni Unite ha determinato un passo decisivo nella messa al bando della guerra, proibendo l’uso della forza e mettendo in evidenza nel capitolo VII un sistema di coercizione militare nei confronti degli Stati colpevoli di minacciare o violare la pace e di compiere atti di aggressione. Secondo quanto stabilito dall’art. 39 il Consiglio di Sicurezza accertata l’esistenza di una minaccia alla pace, di una violazione della pace o di un atto di aggressione può, a seconda delle circostanze, fare raccomandazioni o decidere quali misure adottare in conformità agli artt. 41 e 42 al fine di mantenere o ristabilire la pace e la sicurezza internazionale; questo articolo costituisce la chiave di volta del sistema di sicurezza collettivo. È necessario che il Consiglio di Sicurezza accerti l’esistenza di una minaccia alla pace, di una violazione della pace o di un atto di aggressione prima di intraprendere un’azione coercitiva. L’applicazione dell’art. 39 costituisce la condizione per l’adozione di qualsiasi sanzione da parte del Consiglio di Sicurezza
. Spesso è nel preambolo delle risoluzioni che il Consiglio di Sicurezza adotta, che viene resa nota la situazione che, in base al capitolo VII, costituisce una minaccia alla pace, secondo una formulazione che ha la portata di un accertamento
.

     La determinazione di una minaccia alla pace, nella prassi del Consiglio di Sicurezza, non è sempre espressa o contenuta nelle risoluzioni ad hoc ma si evince talvolta implicitamente da risoluzioni dirette a condannare un certo comportamento
. Il legame di accertamento di minacce alla pace e l’adozione di misure coercitive non ha effetto immediato in ogni caso: in alcune circostanze il Consiglio di Sicurezza constata l’esistenza di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale, ma non adotta misure coercitive; in altre circostanze, invece, esso fa seguire all’accertamento di una minaccia alla pace raccomandazioni circa la condotta che i soggetti interessati devono osservare. Tali raccomandazioni pur non avendo effetto vincolante, sono state invocate in seguito a fondamento di iniziative successive adottate dal Consiglio di Sicurezza. Le raccomandazioni adottate dal Consiglio di Sicurezza aventi ad oggetto misure volte alla soluzione pacifica di controversie e situazioni che abbiano minacciato o violato la pace costituiscono, anche se in senso lato, la funzione conciliativa del Consiglio di Sicurezza; l’adozione di tali raccomandazioni ai sensi del capitolo VII anziché del capitolo VI della Carta, avrà implicazioni di ordine procedurale: da una parte non varrà il divieto di astensione dal voto previsto dall’art 27; dall’altra non sarà opponibile il limite della domestic jurisdiction. 

     Il Consiglio di Sicurezza gode di ampia discrezionalità nella definizione della nozioni di minaccia alla pace, tanto da indurre a credere che nel qualificare una situazione in base all’art. 39, agisce come organo normativo
. Il Consiglio di Sicurezza è così, libero di valutare le situazioni da ricomprendere nel concetto di minaccia alla pace. L’omissione di definire tale nozione risale ai lavori preparatori della Carta. Fino alla conclusione della Guerra Fredda la discrezionalità del Consiglio di Sicurezza è stata meno evidente, in quanto esso è stato cauto nel giudicare una situazione come minaccia alla pace, soprattutto a causa del diritto di veto di cui godono i Membri permanenti; dagli anni Novanta in poi, il Consiglio di Sicurezza ha constatato con frequenza l’esistenza di minaccia alla pace attribuendole diversi significati
. In molte situazioni la minaccia alla pace coincide con la violazione degli obblighi fondamentali per la Comunità internazionale come la proibizione dell’apartheid e del genocidio, il diritto all’autodeterminazione, il rispetto dei diritti fondamentali della persona umana.

     Le misure che possono essere intraprese sono espresse nell’art. 40 della Carta, il quale afferma che per prevenire l’aggravarsi della situazione il Consiglio di Sicurezza, prima di fare raccomandazioni o decidere in base alle misure previste dall’art. 41, può invitare le parti interessate ad ottemperare a quelle misure provvisorie che esso consideri necessarie o desiderabili; queste misure non devono pregiudicare i diritti, le pretese o la posizione delle parti interessate. L’articolo, nella conclusione, mette in evidenza il fatto che il Consiglio di Sicurezza prende in debito conto il mancato ottemperamento delle misure provvisorie. La prassi presenta alcune ipotesi a cui si possono ricondurre le misure previste nell’art. 40, che vanno dagli ordini di cessate-il-fuoco o dalla sospensione delle ostilità, alla conclusione di tregue o armistizi, al ritiro di truppe regolari dal territorio straniero occupato. Durante la Guerra Fredda, a causa della paralisi dell’azione del Consiglio di Sicurezza dovuta al veto dei Membri permanenti e a causa della mancata attuazione degli artt. 43 e 47 della Carta, le misure provvisorie erano apparse il mezzo più idoneo di cui il Consiglio di Sicurezza disponesse al fine di evitare l’aggravarsi di conflitti e crisi internazionali; alla fine della Guerra Fredda le risoluzioni contenenti misure provvisorie sono diventate meno frequenti e hanno finito per accompagnare decisioni relative all’imposizione di misure coercitive. Il ricorso all’art. 40 costituisce il mezzo per fronteggiare situazioni di emergenza e per evitare il loro aggravarsi. Il Consiglio di Sicurezza considera le misure provvisorie utili non solo nell’azione diretta al mantenimento della pace ma anche per agevolare la soluzione pacifica delle controversie secondo quanto stabilito dal capitolo VI
. Le misure provvisorie non precedono necessariamente quelle coercitive, al contrario possono essere considerate come misure autonome dirette a contrastare il peggioramento della situazione. Le misure provvisorie previste dall’art. 40 constano di un carattere temporaneo che riguarda le conseguenze della loro applicazione che viene meno quando sia esaurita la loro funzione strumentale; di un carattere cautelare che serve a non pregiudicare i diritti, le pretese e le posizioni delle parti. Il valore vincolante di alcune risoluzioni che contemplano misure provvisorie  potrebbe essere evinto dall’art. 25 della Carta istitutiva delle Nazioni Unite
.

     Nell’art. 41, invece, sono esposte le misure che non prevedono l’uso della forza come le sanzioni economiche, l’interruzione totale o parziale delle comunicazioni, la rottura delle relazioni diplomatiche che il Consiglio di Sicurezza adotta nei confronti di uno Stato che ha minacciato, violato la pace o ha compiuto un atto di aggressione. Il Consiglio di Sicurezza può adottare misure non implicanti l’uso della forza diverse da quelle citate nell’art. 41 purché rientrino nella stessa categoria generale. Dalla caduta del muro di Berlino in poi, le misure short of war includono l’embargo generale, inteso come misura con cui uno o più Stati proibiscono l’esportazione di armi, munizioni o qualsiasi altro prodotto necessario agli Stati in guerra per proseguire le ostilità; la sospensione o restrizione dei rapporti commerciali; la sospensione dei servizi internazionali di trasporto. Nel periodo anteriore alla caduta del muro di Berlino le sanzioni economiche si sono dimostrate uno strumento efficace rispetto alle misure militari; dopo la fine della Guerra Fredda le Nazioni Unite hanno messo in evidenza che l’obiettivo delle sanzioni economiche riguarda l’intenzione di modificare i comportamenti contrari alla Carta e che è ormai consolidata la tendenza ad accompagnare le sanzioni economiche con misure adeguate a ridurre al minimo l’impatto negativo sulla società civile e garantire l’assistenza umanitaria alle popolazioni colpite
. Nella prassi le risoluzioni adottate dal Consiglio di Sicurezza in base all’art. 41 sono considerate vincolanti per gli Stati membri che sono tenuti ad applicare le misure coercitive richieste a carico dello Stato interessato.

     Qualora il Consiglio di Sicurezza ritenga che le misure previste dall’art. 41 siano inadeguate può intraprendere, in base all’art. 42, con forze aeree, navali e terrestri, ogni azione che sia ritenuta necessaria per mantenere o ristabilire la pace e la sicurezza internazionale. Tale azione può comprendere dimostrazioni, blocchi navali ed altre operazioni mediante forze aeree, navali o terrestri di Membri delle Nazioni Unite. È possibile evincere dall’art. 42 due elementi: il primo riguarda la discrezionalità di cui gode il Consiglio di Sicurezza nel far ricorso direttamente alle misure coercitive militari o se farle precedere da sanzioni economiche; il secondo riguarda il significato di azione, che secondo l’art. 42 indica il ricorso alla forza armata in deroga al divieto espresso nell’art. 2 par. 4. Il Consiglio di Sicurezza può intraprendere azioni anche in relazione a conflitti interni, guerre civili e in tutte le situazioni che implichino una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale. L’azione decretata dal Consiglio di Sicurezza deve rappresentare una reazione rispetto ai comportamenti proibiti dal capitolo VII della Carta.

     L’applicazione dell’art. 42, secondo una tesi sostenuta dall’Unione Sovietica, dovrebbe essere condizionata alla definizione degli accordi speciali per la messa a disposizione del Consiglio di Sicurezza di forze armate degli Stati membri  secondo quanto sancito dall’art. 43; poiché tali accordi non sono stati conclusi l’art. 42 dovrebbe essere inattuabile. A favore di questa tesi si invoca l’art. 106, il quale stabilisce che in attesa dell’entrata in vigore degli accordi speciali previsti dall’art. 43, Cina, Gran Bretagna, Unione Sovietica e Stati Uniti, cioè le quattro potenze firmatarie della Dichiarazione di Mosca del 30 ottobre 1943, e la Francia si consultino al fine di adottare risoluzioni che permettano di mantenere la pace e la sicurezza internazionale.

     Gli artt. 39, 42, 47 e 48 non escludono la possibilità per il Consiglio di Sicurezza di adottare misure coercitive anche in assenza degli accordi speciali; ciò è stato sostenuto anche dalla Corte Internazionale di Giustizia che ha dichiarato che la Carta istitutiva delle Nazioni Unite non può aver lasciato il Consiglio di Sicurezza nell’impossibilità di agire contro una minaccia alla pace, una violazione della pace o un atto di aggressione
. 

     Il concetto espresso nell’art. 43 par. 1 implica la formazione di una forza armata propria delle Nazioni Unite costituita da contingenti forniti in via permanente dagli Stati membri. Gli articoli del capitolo VII della Carta riguardanti la costituzione di una forza armata delle Nazioni Unite non sono mai stati attuati, nonostante le disposizioni dell’art. 43 par. 3 che prevedevano che tali accordi fossero conclusi al più presto. Oltre all’art. 43 anche gli artt. 44, 45 e 46 non hanno avuto attuazione; l’art. 44 afferma che quando il Consiglio di Sicurezza decide di impiegare la forza, prima di richiedere ad un Membro non rappresentato in Consiglio di fornire forze armate, secondo quanto previsto dall’art. 43, deve invitare tale Membro, qualora questo lo desideri, a partecipare alle decisioni del Consiglio di Sicurezza concernenti l’impiego di contingenti di forze armate del Membro stesso. La norma differisce dalle argomentazioni degli artt. 31 e 32 i quali prevedono la partecipazione dello Stato non membro permanente ma senza diritto di voto
. L’art. 45 stabilisce che al fine di dare alle Nazioni Unite la possibilità di prendere misure militari urgenti, i Membri terranno ad immediata disposizione contingenti di forze aeree nazionali per l’esecuzione combinata di un’azione coercitiva internazionale. La forza ed il grado di preparazione di questi contingenti , i piani per la loro azione combinata, sono determinati dagli accordi speciali previsti dall’art. 43, dal Consiglio di Sicurezza coadiuvato dal Comitato di Stato Maggiore; la stessa cosa vale per l’art. 46 che menziona i piani per l’impiego delle forze armate.

     La costituzione di un Comitato di Stato Maggiore è previsto dall’art. 47. Il Comitato ha il compito di assistere il Consiglio di Sicurezza nella disamina dei problemi militari connessi con il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale e la direzione delle forze militari delle Nazioni Unite. Il Comitato di Stato Maggiore è un organo delle Nazioni Unite che svolge funzioni sussidiarie del Consiglio di Sicurezza; è dotato di una garanzia costituzionale, cioè non può essere il Consiglio di Sicurezza a sopprimerlo ma un emendamento della Carta approvato dall’art. 108.

     L’art. 51 chiude il capitolo VII; esso stabilisce che nessuna disposizione della Carta istitutiva pregiudica il diritto naturale di legittima difesa individuale o collettiva, nel caso che abbia luogo un attacco armato contro un Membro delle Nazioni Unite, fintantoché il Consiglio di Sicurezza non abbia preso le misure necessarie per mantenere la pace e la sicurezza internazionali. Le misure adottate dai Membri nell’esercizio di questo diritto devono essere portate immediatamente all’attenzione del Consiglio di Sicurezza e non pregiudicano in alcun modo il potere ed il compito spettanti al Consiglio di Sicurezza, di intraprendere in qualsiasi momento quell’azione che esso ritenga necessaria per mantenere o ristabilire la pace e la sicurezza internazionale.

     La Carta delle Nazioni Unite accennando al diritto naturale di legittima difesa, ribadisce una consuetudine già presente nel diritto internazionale generale.

    La non attuazione degli artt. 43, 44, 45 e 46 ha determinato nel periodo della Guerra Fredda la tendenza degli Stati ad accrescere il ricorso alla forza militare fondandola sul principio di legittima difesa più ampia di quella espressa dalla Carta. Alcuni Stati hanno preteso di includere il concetto di legittima difesa preventiva nel concetto di legittima difesa
. L’art. 51 subordina il diritto di legittima difesa a due vincoli procedurali: il primo riguarda le misure che gli Stati membri adottano nell’esercizio della legittima difesa, le quali devono essere portate immediatamente a conoscenza del Consiglio di Sicurezza; il secondo riguarda la possibilità di far ricorso a queste misure solo finché il Consiglio di Sicurezza non abbia adottato le misure necessarie al fine di ristabilire o mantenere la pace e la sicurezza internazionale
. Il diritto di legittima difesa può essere interrotto soltanto da una delibera del Consiglio di Sicurezza
. L’art. 51 consente il ricorso al diritto di legittima difesa collettiva solo su richiesta dello Stato vittima e solo quando questo sia stato proclamato vittima dell’aggressione.

     Il Consiglio di Sicurezza, dopo la caduta del muro di Berlino, incapace di avviare direttamente azioni militari come quelle previste dall’art. 42, ha consolidato la prassi di autorizzare gli Stati membri a far ricorso ad ogni tipo di intervento per eliminare una minaccia alla pace o ristabilire la pace violata. Gli interventi autorizzati dal Consiglio di Sicurezza sono da ritenersi come operazioni fondamentalmente equipollenti a quelle previste dalla Carta istitutiva
. 

     Il sistema di sicurezza collettivo tratteggiato nel capitolo VII della Carta non è stato concretizzato durante gli anni della Guerra Fredda, a causa del dissidio che si era creato tra le grandi potenze e, successivamente alla caduta del muro di Berlino, a causa delle difficoltà materiali connesse all’istituzione di contingenti multinazionali e alla loro collocazione in aree di crisi. Per questo motivo la prassi delle Nazioni Unite ha dato luogo ad interventi militari atipici. Dal 1948 alla fine degli anni Ottanta le Nazioni Unite hanno dato vita soltanto ad un terzo delle operazioni di mantenimento della pace. È con l’istituzione dell’UNEF che sono stati tratteggiati gli elementi caratteristici del peacekeeping: il consenso dello Stato territoriale; la neutralità  e l’imparzialità degli interventi; il ricorso alla forza solo per legittima difesa. Durante gli anni Novanta sono stati attuati gli altri due terzi delle operazioni per il mantenimento della pace: in questo frangente, ai tratti caratteristici delle operazioni di peacekeeping si sono aggiunte funzioni di carattere umanitario e di peace-building. Le operazioni di peacekeeping si distinguono sia dalle forze armate a cui fa riferimento l’art. 43 della Carta sia dagli interventi realizzati dagli Stati membri su autorizzazione del Consiglio di Sicurezza. L’evoluzione della prassi del peacekeeping è da attribuire alla necessità di fronteggiare qualsiasi circostanza attraverso operazioni condotte da forze armate multinazionali con l’obiettivo di prevenire, contenere o porre fine alle ostilità
. Le operazioni per il mantenimento della pace devono essere imparziali rispetto alle parti coinvolte nel conflitto e devono ricevere il consenso degli Stati  sul cui territorio sono chiamate ad operare; queste operazioni sono condotte da contingenti militari coadiuvati da una componente civile: il loro compito non è  l’imposizione della pace a Stati che l’hanno violata, ma l’assistenza delle parti coinvolte in un conflitto, con il loro consenso e sulla base di un mandato proposto dal Segretario Generale ed approvato dal Consiglio di Sicurezza. 

     Le operazioni di peacekeeping non hanno uno specifico fondamento statutario: da un lato si fa risalire la base giuridica delle operazioni per il mantenimento della pace al capitolo VI della Carta, sostenendo che si tratta di operazioni funzionali al regolamento di controversie; dall’altro si fa riferimento all’art. 40. Si è fatto risalire il fondamento del peacekeeping ad una mera prassi delle Nazioni Unite che si colloca tra il capitolo VI e il capitolo VII della Carta. Le operazioni per il mantenimento della pace pur essendo utili per il regolamento delle controversie, non possono essere definite come strumento diplomatico per cui oltrepassano le previsioni del capitolo VI; ma avendo presentato aspetti coercitivi in alcune circostanze, richiamano il capitolo VII della Carta.

     L’organo principale a cui spetta il compito di istituire le operazioni di peacekeeping, definirne l’obiettivo, il mandato e la durata, stabilire le disposizioni relative al finanziamento e rettificare il mandato è il Consiglio di Sicurezza, il quale delibera sulla base di una proposta del Segretario Generale che, in base a quanto stabilito dall’art. 99 della Carta, esercita un potere di iniziativa in materia.

     Le Nazioni Unite a partire dal 1994 hanno avviato accordi di stand-by, definiti in forma di Memorandum of Understanding (MOU) dal Vicesegretario Generale per le operazioni per il mantenimento della pace e dalla rappresentanza permanente dello Stato membro presso l’Organizzazione, che mirano a realizzare un sistema per l’impiego rapido ed efficiente di truppe da destinare alle operazioni di peacekeeping
 . 

     Le operazioni di peacekeeping necessitano del consenso dello Stato sul cui territorio si svolge la missione; tale consenso, talvolta stabilito tramite accordi ad hoc con le Nazioni Unite, non è adeguato a regolare tutti gli aspetti che riguardano la presenza delle forze per il mantenimento della pace, i quali vengono rimessi agli accordi sullo statuto delle forze (SOFAs), stipulati tra il Segretario Generale e lo Stato ospite.

     Durante gli anni Novanta la prassi del Consiglio di Sicurezza ha dato luogo ad operazioni di mantenimento della pace di terza generazione, il cui mandato è stato concepito per comprendere l’uso della forza, con il fine di disarmare le parti in conflitto, proteggere il personale delle Nazioni Unite e prevenire attacchi contro le zone di sicurezza e di interdizione aerea
. I mandati di peacekeeping implicanti l’uso di mezzi coercitivi costituiscono un’eccezione; i principi che disciplinano le operazioni per il mantenimento della pace derivano da una mera prassi che può subire variazioni da parte del Consiglio di Sicurezza e del Segretario Generale. Un’operazione di peacekeeping che viene mutata in azione coercitiva trova fondamento negli artt. 39 e 42 della Carta delle Nazioni Unite e nei poteri del Consiglio di Sicurezza derivanti dal capitolo VII. Nelle missioni di peacekeeping l’uso della forza resta un’eccezione, che trova giustificazione nell’estrema gravità di alcune situazioni che rappresentano una seria minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale
.

     Questo sistema è caratterizzato da due limiti: l’inattuabilità del congegno previsto dal capitolo VII a causa del diritto di veto che i Membri del Consiglio di Sicurezza hanno esercitato; l’impossibilità di realizzare quanto previsto dall’art. 43, cioè la costituzione di un esercito a disposizione del Consiglio di Sicurezza. Le operazioni di osservatori, impiegati per la vigilanza di tregue e armistizi e le forze di peacekeeping che le Nazioni Unite hanno istituito sin dai primi anni della loro esistenza, si distinguono dalle forze armate di cui parla l’art. 43 della Carta istitutiva, perché esse non sono forze coercitive a cui fa ricorso il Consiglio di Sicurezza quando uno Stato minaccia o viola la pace e la sicurezza internazionale, ma si basano sul consenso dello Stato o delle parti sul cui territorio l’azione è destinata a svolgersi e degli Stati sul cui territorio devono transitare reparti e mezzi per raggiungere la zona operativa. L’azione coercitiva diretta a norma degli artt. 42 e 43 che costituisce il nucleo del sistema di sicurezza collettiva non si è mai sviluppata del tutto
. 

CAPITOLO I

LE COMPETENZE DEL CONSIGLIO DI SICUREZZA IN MATERIA DI STABILIMENTO E CONTROLLO DELLE OPERAZIONI PER IL MANTENIMENTO DELLA PACE

     Le operazioni di peacekeeping hanno origine da una risoluzioni adottata dal Consiglio di Sicurezza. Il provvedimento che pone in essere le operazioni per il mantenimento della pace di regola è preceduto da un rapporto del Segretario Generale, il quale ha, inoltre, l’incarico di rendere esecutive le delibere del Consiglio di Sicurezza.

     In base a quanto stabilito dall’art. 24 par. 1 della Carta, i Membri delle Nazioni Unite hanno conferito al Consiglio di Sicurezza il compito primario del mantenimento della pace, ed è a questo che il Consiglio di Sicurezza fa esplicito rimando nel preambolo delle risoluzioni relative all’istituzione delle operazioni di peacekeeping. Nessuna norma dello Statuto delle Nazioni Unite prevede palesemente lo stabilimento di operazioni per il mantenimento della pace, ma soprattutto non esiste una norma che attribuisca autorità al Consiglio di Sicurezza
. Non è escluso che la competenza del Consiglio di Sicurezza possa avere una base normativa modificabile
. Alla base della competenza del Consiglio di Sicurezza è possibile riscontrare l’esistenza di una norma consuetudinaria consolidata all’interno delle Nazioni Unite
. 

     Il Consiglio di Sicurezza ha la possibilità di assegnare ad un’operazione militare sottoposta al controllo delle Nazioni Unite un obiettivo di carattere limitato che non implichi l’uso della forza se non per legittima difesa
.

     La stessa Carta istitutiva delle Nazioni Unite aveva lasciato ampia discrezionalità alle operazioni per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale. Il Consiglio di Sicurezza pur godendo di grande potere decisionale nello stabilire se una determinata situazione costituisca una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale e nell’adottare le misure necessarie per mantenere o ripristinare la pace e la sicurezza internazionale, deve agire in base a quanto stabilito dall’art. 24 par. 2 della Carta.

     Esistono ragioni di carattere politico che condizionano le decisioni del Consiglio di Sicurezza che è un organo politico; e ragioni di carattere pratico che incidono notevolmente sulla valutazione dell’opportunità e delle modalità di svolgimento delle operazioni come: l’esigenza di reperire contingenti militari in numero sufficiente e rapidamente; l’esigenza di valutare l’esistenza sul piano operativo di situazioni che possono in qualche modo condizionare il buon esito delle operazioni. Dall’istituzione delle prime operazioni di peacekeeping il cessate-il-fuoco tra le parti in conflitto è stato ritenuto fondamentale al fine di evitare al personale impegnato sul campo di operare in un ambiente ostile
.

     Il Presidente del Consiglio di Sicurezza nella dichiarazione del 3 maggio 1994 affermava che il Consiglio di Sicurezza prima di autorizzare lo stabilimento di una nuova operazione avrebbe dovuto accertare l’esistenza di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale; l’esistenza di accordi o organizzazioni regionali o sub-regionali che possano contribuire alla soluzione della controversia; l’esistenza della dichiarazione di cessate-il-fuoco e l’impegno delle parti a perseguire un processo di pace; l’esistenza di un chiaro obiettivo politico; la possibilità di assegnare all’operazione un mandato preciso; la sicurezza per il personale delle Nazioni Unite. Tutte queste situazioni sono rilevanti solamente sul piano operativo e non su quello giuridico, in quanto sono valutazioni di ordine pratico derivanti dall’esperienza e finalizzate al buon esito delle missioni; il Consiglio di Sicurezza pertanto, è tenuto a verificare la loro sussistenza qualora lo ritenga indispensabile.

     Il Consiglio di Sicurezza nell’espletamento della sua responsabilità primaria per ciò che concerne il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale è tenuto a rispettare obblighi di fare e di non fare: il primo si evince dall’art. 24 par. 1 che stabilisce che il Consiglio di Sicurezza esercita la sua responsabilità principale in materia di mantenimento della pace e della sicurezza internazionale in nome e per conto dell’intera Organizzazione; il secondo si evince dal par. 2 dell’art. 24 che stabilisce che nell’adempimento dei sui compiti il Consiglio di Scurezza agisce in conformità ai fini ed ai principi delle Nazioni Unite.

     I fini a cui fa riferimento l’art. 24, sono enunciati nell’art. 1 della Carta; il principale riguarda il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale, ad esso seguono: il rispetto della sovrana eguaglianza e del principio di autodeterminazione dei popoli; il rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali senza distinzione di razza, sesso, lingua, religione. I principi a cui fa riferimento l’art. 24 sono enunciati nell’art. 2 della Carta; di particolare importanza quello menzionato nel par. 7 e che afferma che le Nazioni Unite non sono autorizzate ad intervenire in questioni che rientrano essenzialmente nei limiti della domestic jurisdiction di uno Stato, a meno che non si tratti di azioni coercitive intraprese in base al capitolo VII della Carta
. In base a questa norma, gli Stati membri non sono obbligati ad ammettere l’istituzione di operazioni di mantenimento della pace sul proprio territorio; qualunque delibera del Consiglio di Sicurezza in tal senso deve essere preceduta dal consenso delle autorità territoriali
.

     Ciò vale in relazione allo stabilimento di peacekeeping operations di carattere tradizionale, cioè quelle operazioni che possono svolgere funzioni diverse rispetto alla semplice interposizione tra le parti, ma che non sono autorizzate a fare ricorso all’uso della forza se non per legittima difesa; il medesimo obbligo non è valido rispetto allo stanziamento di forze autorizzate dal Consiglio di Sicurezza a far ricorso a tutti i mezzi necessari per attuare e far rispettare il proprio mandato
. In queste situazioni non si tratta più di operazioni di peacekeeping ma di operazioni di peace-enforcement che possono essere stabilite dal Consiglio di Sicurezza senza prendere in considerazione il consenso dello Stato territoriale e delle parti in conflitto.

     Il Consiglio di Sicurezza indica nel preambolo delle risoluzioni  che prevedono lo stanziamento di operazioni di peacekeeping di carattere tradizionale, la constatazione dell’esistenza di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale, la quale è implicitamente evincibile dalle risoluzioni che il Consiglio di Sicurezza ha adottato in precedenza o dall’esigenza di favorire l’attuazione degli obiettivi di un accordo di pace concluso precedentemente dalle parti in conflitto.

     Quando nel 1960 il Consiglio di Sicurezza adottò la risoluzione che prevedeva la creazione dell’United Nations Operation in the Congo (ONUC)
, l’esistenza di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale non venne citata né nella risoluzione che autorizzava lo stanziamento del contingente, né nelle risoluzioni che il Consiglio di Sicurezza aveva adottato in precedenza, ma solo nel primo rapporto del Segretario Generale sull’attuazione della risoluzione che dava origine all’operazione; tale rapporto fu approvato dal Consiglio di Sicurezza che in questo modo faceva propria l’osservazione del Segretario Generale.

     La Presidential Decision Directive (PDD) siglata dal Presidente degli Stati Uniti il 3 maggio 1994, concernente la riforma delle operazioni di pace multilaterali stabilisce che l’esistenza di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale costituisce un requisito indispensabile affinché gli Stati Uniti sostengano con il proprio voto la disposizione delle Nazioni Unite che prevede lo stanziamento di qualsiasi operazione di peacekeeping.

     La nozione di minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale, non ha mai avuto una connotazione precisa. Il Presidente del Consiglio di Sicurezza in una dichiarazione del 31 gennaio 1992 afferma che esistono situazioni di instabilità che pur non avendo carattere militare possono essere considerate come minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale. Nella recente prassi il Consiglio di Sicurezza ha definito come minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale anche i conflitti interni e le situazioni di carattere umanitario
.

     La propensione del Consiglio di Sicurezza a valutare ampiamente la nozione di minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale si esplicita anche in materia di stanziamento di operazioni di peacekeeping; nella prassi recente il dispiegamento delle forze delle Nazioni Unite si è avuto principalmente in corrispondenza di conflitti interni in cui erano presenti gravi problemi di carattere umanitario.

     Neanche dalle risoluzioni concernenti l’istituzione di peacekeeping operations è stato possibile evincere una nozione di minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale univoca. Il Consiglio di Sicurezza in materia di minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale gode di grande discrezionalità. Giuridicamente l’esistenza di una minaccia alla pace non deve inevitabilmente scaturire dalla violazione degli obblighi contenuti nella Carta istitutiva delle Nazioni Unite o da altri obblighi internazionali. 

     La discrezionalità del Consiglio di Sicurezza in materia non è illimitata, ma deve necessariamente ricondursi a quanto previsto dalla Carta delle Nazioni Unite. Diversamente dall’aggressione, la minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale è un concetto politico, non giuridico. In presenza di un conflitto armato tra due o più Stati l’esistenza di una minaccia alla pace sussiste in re ipsa; quando, invece, la minaccia alla pace trae origine da conflitti interni o che comunque non implicano una minaccia diretta nei confronti di altri Stati, è possibile riferirsi all’ampia convergenza di accordi internazionali
. 

     Il successo di un’operazione per il mantenimento può essere compromesso a causa di una convergenza di consensi sul piano internazionale, tutto ciò potrebbe compromettere la sicurezza del personale militare e civile impegnato nella missione.

     Presupposto indispensabile per lo svolgimento delle operazioni per il mantenimento della pace è il consenso dello Stato sul cui territorio le forze delle Nazioni Unite sono chiamate ad intervenire per adempiere al loro mandato. L’esigenza di ottenere il permesso preventivo da parte dello Stato ospite ha un fondamento giuridico che si basa su uno dei principi fondamentali delle relazioni internazionali: l’indipendenza sovrana degli Stati
. Mancando il consenso delle autorità locali, la presenza delle forze delle Nazioni Unite sul territorio può essere considerato come una misura coercitiva diretta contro uno Stato, così come stabilito dall’art. 42 della Carta
. L’Assemblea Generale, il Consiglio di Sicurezza ed il Segretario Generale, sin dalla prime esperienze di operazioni di peacekeeping, hanno ritenuto il consenso delle autorità territoriali e delle parti in conflitto, una condizione di leicità per lo stanziamento delle operazioni per il mantenimento della pace.

     La Commissione del Diritto Internazionale e parte della dottrina hanno inteso il consenso come la conseguenza della convergenza di una manifestazione di volontà di almeno due soggetti di diritto internazionale: per questo motivo il consenso non è una semplice manifestazione unilaterale di volontà, né può essere meramente presunto. Per ciò che concerne le operazioni di peacekeeping il consenso espresso dallo Stato territoriale e quello espresso dalle Nazioni Unite, non convergono a formare un accordo. Il consenso dello Stato territoriale si delinea come condizione necessaria ma non sufficiente al fine di realizzare l’intervento. Pur esistendo il consenso da parte dell’ente territoriale, che deve essere pieno ed incondizionato, le Nazioni Unite non sono necessariamente costrette a dar vita ad un’operazione di mantenimento della pace, a riguardo godono di grande discrezionalità
. Le Nazioni Unite sono costrette ad ottenere il consenso dello Stato territoriale ogniqualvolta si renda necessario prorogare o modificare il mandato di un’operazione; secondo la prassi le autorità territoriali acconsentono alla proroga del mandato solo su pressanti richieste del Consiglio di Sicurezza o dopo che le Nazioni Unite si sono impegnate a rettificare il mandato affidato all’operazione
. Nel caso in cui sia impossibile giungere ad un nuovo accordo le Nazioni Unite sono costrette a porre fine alla missione o protrarre la presenza dei propri contingenti facendo appello al capitolo VII della Carta.

     In presenza di conflitti interni, il consenso può essere concesso dagli insorti o dai movimenti di liberazione nazionale
. Dal punto di vista giuridico, le Nazioni Unite non sono obbligate ad ottenere il consenso delle autorità territoriali qualora venga meno un interlocutore ben definito che eserciti in maniera stabile ed effettiva i poteri di governo nell’ambito di un determinato territorio. Dal punto di vista operativo al fine di garantire il buon esito della missione e la sicurezza delle forze impiegate nell’operazione è necessario consultare ed ottenere il consenso delle fazioni in lotta. Nel caso in cui non sia possibile addivenire ad un accordo con le parti in conflitto, il Consiglio di Sicurezza dovrà optare per l’inerzia oppure dovrà appellarsi al capitolo VII della Carta per adottare misure implicanti l’uso della forza
. In base all’art. 42 il Consiglio di Sicurezza ricorre all’uso della forza per ristabilire la pace e la sicurezza internazionale, nel caso in cui le misure adottate si siano rivelate inefficaci.

     La presenza delle forze delle Nazioni Unite può essere considerata lecita solo dopo che lo Stato territoriale ha espresso il suo consenso. Quando i soggetti che devono manifestare il proprio consenso sono più di uno, non basta il consenso di uno solo di questi per escludere il carattere illecito di un determinato comportamento. Il consenso delle parti in conflitto è necessario per garantire lo svolgimento delle attività e la libertà d’azione dei contingenti impegnati nella missione di peacekeeping.

     Il Consiglio di Sicurezza esercita nei confronti delle operazioni di mantenimento della pace un ruolo di direzione e controllo politico. Tutte le risoluzioni con cui il Consiglio di Sicurezza ha finora accordato lo stanziamento delle forze multinazionali, contengono disposizioni che riguardano la trasmissione di comunicazioni ed informazioni; è altresì fissata nelle risoluzioni una scadenza temporale per sottoporre il primo rapporto all’attenzione del Consiglio di Sicurezza. Anche al Segretario Generale vengono richieste informazioni dettagliate.

     Le operazioni di peacekeeping hanno carattere temporaneo, non sono concepite come soluzione di determinati conflitti, ma solo come strumento per contenere e possibilmente evitare scontri diretti tra le parti, in attesa di un intervento diplomatico.

     Le operazioni per il mantenimento della pace di tipo tradizionale, constano di un carattere consensuale: ciò implica che il venir meno del consenso dell’ente territoriale costringa il Consiglio di Sicurezza a terminare la missione; può anche accadere che il Consiglio di Sicurezza, godendo di ampia discrezionalità politica, decida di terminare l’operazione ritirando i propri contingenti anche se le parti in conflitto manifestano interesse alla prosecuzione dell’operazione. Le motivazioni che possono portare alla conclusione delle operazione sono diverse: possono manifestarsi problemi come l’aggravarsi o la ripresa di un conflitto, il venir meno di adeguati sostegni economici, politici, militari da parte degli Stati membri. In certe circostanze già nella risoluzione con cui viene istituita un’operazione di peacekeeping, il Consiglio di Sicurezza manifesta di non essere disposto a prorogare il mandato qualora le parti non dimostrino di voler realmente realizzare il processo di pacificazione o di non mantenere fede agli impegni assunti. 

     Il Consiglio di Sicurezza non obbligatoriamente adotta una risoluzione che pone fine all’operazione, talvolta la decisione si evince dal testo della risoluzione con la quale il Consiglio di Sicurezza decide di prorogare fino ad un termine finale il mandato di una missione. In certe circostanze la conclusione di una missione è legata a determinate situazioni come l’instaurazione di un nuovo governo legittimo o l’invio di una nuova forza.

     Il Consiglio di Sicurezza è l’unico organo delle Nazioni Unite a cui spetta il compito di modificare o porre fine alle operazioni di peacekeeping da esso poste in essere. In mancanza di scadenze temporali prestabilite acquistano speciale rilievo le posizioni degli Stati membri che partecipano direttamente all’operazione mettendo a disposizione le proprie forze armate e quella dello Stato territoriale. Nel caso in cui gli Stati membri che partecipano attivamente all’operazione decidano di ritirare i loro contingenti e non ci sia la disponibilità di impiego di truppe di altri Stati membri, la prosecuzione dell’operazione sarà pressoché impossibile; per quanto riguarda lo Stato ospite non si porranno problemi per tutto il tempo che sussisterà il suo consenso all’operazione, venendo meno il consenso, la missione deve essere conclusa in quanto viene meno uno dei suoi presupposti
.

CAPITOLO II

LE COMPETENZE DELL’ASSEMBLEA GENERALE IN MATERIA DI STABILIMENTO E CONTROLLO DELLE OPERAZIONI DI MANTENIMENTO DELLA PACE

     La Carta delle Nazioni Unite conferisce all’Assemblea Generale in materia di mantenimento della pace e della sicurezza internazionale, competenze concorrenti rispetto a quelle esercitate dal Consiglio di Sicurezza; essa secondo quanto stabilito dall’art. 10 della Carta ha la facoltà di discutere qualsiasi questione che rientri nei fini dello Statuto delle Nazioni Unite
 o meglio, esaminare in base all’art. 11 par. 1 i principi generali in materia di cooperazione per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale. Il termine discussione indica l’analisi di una specifica questione a cui non segue l’adozione di alcuna risoluzione operativa in materia.

     Sempre in base a quanto stabilito dall’art. 10, l’Assemblea Generale  può fare raccomandazioni riguardanti qualsiasi questione rientri nei fini delle Nazioni Unite agli Stati membri  e al Consiglio di Sicurezza e, su situazioni relative al mantenimento della pace e della sicurezza internazionale agli Stati membri  e non, e al Consiglio di Sicurezza, come prescritto dall’art 11 par. 2
. L’art. 14 della Carta decreta che l’Assemblea Generale può fare raccomandazioni circa le misure da adottare per la soluzione pacifica di qualsiasi situazione che possa pregiudicare il benessere generale o le relazioni amichevoli tra gli Stati.

     Il potere di fare raccomandazioni, diversamente dal potere di discutere è sottoposto ad effettive limitazioni: nel caso in cui sia necessario intraprendere un’azione, l’Assemblea Generale deve demandare la questione al Consiglio di Sicurezza prima o dopo la discussione, nel caso in cui il Consiglio di Sicurezza non stia già esercitando le proprie funzioni e non ne faccia espressa richiesta, come indica l’art. 12 par. 1. 

     Il capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite conferisce solo al Consiglio di Sicurezza poteri che influiscono sull’indipendenza sovrana degli Stati membri
. Considerati i limiti della Carta è interessante scoprire che l’Assemblea Generale ha acquisito competenze specifiche del Consiglio di Sicurezza; la dimostrazione concreta è data dalla risoluzione 377 (V) Uniting for Peace adottata dall’Assemblea Generale il 3 novembre 1950, la quale stabiliva che se il Consiglio di Sicurezza a causa della mancanza di unanimità dei Membri permanenti avesse fallito nell’espletare la sua funzione primaria per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale, l’Assemblea Generale avrebbe dovuto considerare immediatamente la questione e fare le giuste raccomandazioni ai Membri per l’adozione di misure collettive che prevedevano l’uso della forza armata, se necessaria, al fine di mantenere o ripristinare la pace e la sicurezza internazionale. Questa risoluzione prevedeva che l’Assemblea Generale assumesse un ruolo più attivo nel mantenimento della pace e della sicurezza internazionale
. La risoluzione fu approvata con il voto favorevole di cinquantadue Stati, con il voto contrario di Bielorussia, Cecoslovacchia, Polonia, Ucraina e Unione Sovietica e con l’astensione di Argentina e India. 

     In dottrina l’opinione predominante è che la risoluzione, seppur giustificabile sul piano politico, non può essere considerata legittima dal punto di vista giuridico in quanto contraria alla lettera e allo spirito dell’art. 11 par. 2 che privilegia il Consiglio di Sicurezza in materia di mantenimento della pace e della sicurezza internazionale
. La risoluzione Uniting for Peace pur non avendo attribuito all’Assemblea Generale alcun potere coercitivo, né di raccomandazione di misure implicanti l’uso della forza, ha determinato una modifica consuetudinaria dell’art. 11 par. 2 e dell’art. 27. Questa variazione riguarda innanzitutto il potere del Consiglio di Sicurezza di convocare una sessione speciale di emergenza dell’Assemblea Generale, senza la possibilità per alcun Membro permanente di bloccare la risoluzione attraverso il suo diritto di veto; l’altra modifica consuetudinaria comporta l’attribuzione all’Assemblea Generale del potere di adottare raccomandazioni su questioni che in base all’art. 11 par. 2 competono al Consiglio di Sicurezza: le raccomandazioni dell’Assemblea Generale non possono prevedere l’adozione di misure militari tuttavia possono suggerire l’adozione di misure che non implicano l’uso della forza come stabilito dall’art. 41
. 

     Dall’istituzione dell’Organizzazione, il potere di intervento dell’Assemblea Generale in sostituzione del Consiglio di Sicurezza ha avuto carattere eccezionale
; la competenza dell’Assemblea Generale ai sensi della risoluzione Uniting for Peace non è stata fatta valere in tutti i casi in cui il Consiglio di Sicurezza è risultato paralizzato per mancanza di accordo tra i Membri permanenti di fronte a una situazione di minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale; la risoluzione con cui l’Assemblea Generale viene convocata in sessione straordinaria non fa sempre preciso rimando alla risoluzione 377/A. L’Assemblea Generale può raggiungere gli stessi risultati sia riunendosi in sessione straordinaria in base all’art. 20 della Carta, il quale stabilisce che le sessioni speciali sono convocate dal Segretario Generale su richiesta del Consiglio di Sicurezza o della maggioranza dei Membri delle Nazioni Unite; sia riunendosi in sessione ordinaria in base all’art. 10 o dell’art. 11  par. 2 della Carta
. 

     Dalla prassi si deduce che il Consiglio di Sicurezza ha conservato inalterata la sua qualità di organo preminente nell’espletamento delle funzioni esecutive e nell’adozione e attuazione di misure coercitive
.

     Fu l’Assemblea Generale a dare vita alla prima operazione di peacekeeping attraverso l’adozione della risoluzione 1000 (ES-I) del 5 novembre 1956 che prevedeva la  costituzione dell’United Nations Emergency Force (UNEF)
, in seguito all’invasione della Penisola del Sinai da parte delle truppe israeliane, avvenuta il 29 ottobre 1956 e sostenuta da Francia e Gran Bretagna. Il Consiglio di Sicurezza non potendo adottare alcuna risoluzione proposta dagli Stati Uniti, che chiedevano il ritiro delle truppe israeliane dai territori occupati, a causa del veto di Francia e Gran Bretagna, il 31 ottobre su proposta della Jugoslavia chiese la convocazione di una sessione speciale d’emergenza dell’Assemblea Generale che ai sensi della risoluzione Uniting for Peace avrebbe dovuto fare raccomandazioni. L’Assemblea Generale adottò, il 1° novembre 1956, la risoluzione 997 (ES-I) con cui chiedeva l’immediato cessate-il-fuoco, il ritiro di tutte la forze di occupazione e la riapertura del Canale di Suez
. Il Segretario Generale aveva il compito di osservare e riferire al Consiglio di Sicurezza e all’Assemblea Generale; il 5 novembre 1956 l’Assemblea Generale con la risoluzione 1000 (ES-I) istituiva un Comando delle Nazioni Unite per una Forza internazionale di emergenza che aveva il compito di assicurare e verificare la fine delle ostilità secondo quanto stabilito dalla risoluzione 997 (ES-I). La risoluzione fu adottata con cinquantasette voti favorevoli, diciannove astensioni e nessun voto contrario.

     L’UNEF fu dispiegata sul territorio egiziano a partire dal novembre 1956; fu il Segretario Generale a definirne le funzioni nel suo secondo rapporto del 4 novembre 1956 che furono approvate dall’Assemblea Generale con la risoluzione 1001 (ES-I) del 7 novembre
. 

     L’operazione terminò circa dieci anni dopo, in seguito al venir meno del consenso del Governo egiziano: il ritiro dell’UNEF fu portato a termine nel giugno 1967, senza che il Consiglio di Sicurezza e l’Assemblea Generale fossero più delegati della questione.

     La delegazione sovietica pur avendo votato a favore del trasferimento della questione all’Assemblea Generale e condannato la presenza di truppe israeliane, francesi e britanniche sul territorio egiziano, sostenne che la creazione dell’ Emergency Force costituiva una violazione della Carta istitutiva, poiché ai sensi del capitolo VII solo il Consiglio di Sicurezza dispone della facoltà di autorizzare lo stabilimento di una forza armata internazionale. La Corte Internazionale di Giustizia, invece, nel luglio 1962 affermò che il Consiglio di Sicurezza ha una responsabilità primaria, ma non esclusiva per ciò che riguarda il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale; in base alla Carta delle Nazioni Unite, anche l’Assemblea Generale è tenuta ad occuparsi di simili questioni: l’adozione di misure che, come le operazioni di peacekeeping, non sono chiaramente previste dalla Carta, non possono essere considerate illegittime, in quanto contribuiscono alla realizzazione di uno degli obiettivi principali delle Nazioni Unite, condizione indispensabile è che tali operazioni non si traducano in operazione di peace-enforcement. Al fine di dare attuazione alle proprie raccomandazioni, l’Assemblea Generale può istituire organi sussidiari che sottintendono un’attività organizzativa, senza la necessità di intraprendere un’azione che in base all’art. 11 par. 2 deve essere deferita al Consiglio di Sicurezza.

     La Corte Internazionale di Giustizia escluse che l’istituzione dell’UNEF potesse essere considerata un’azione coercitiva, in quanto fondata sul consenso; ritenne, inoltre, che l’Assemblea Generale non era tenuta a rinviare la questione al Consiglio di Sicurezza, il quale oltre a non prendere in considerazione la situazione, aveva esso stesso demandato la questione all’Assemblea Generale. La Corte Internazionale di Giustizia, nell’art. 14, ravvisò la norma in base alla quale l’istituzione dell’ Emergency Force era legittimamente fondata.

     Riguardo all’istituzione dell’UNEF da parte dell’Assemblea Generale, non esistono dubbi di legittimità né in termini di competenza assoluta, né in termini di competenza relativa
. Sul piano giuridico il mandato dell’UNEF è stato espresso in termini molto ampi sia nella definizione delle funzioni assegnate all’ Emergency Force, sia nell’elevata indipendenza decisionale conferita al Segretario Generale. Sul piano operativo l’UNEF svolse in prevalenza una mansione di mera interposizione tra le parti in conflitto.

     Il Segretario Generale non escluse l’utilizzo dell’UNEF da parte del Consiglio di Sicurezza con funzione coercitive, ma non fornì spiegazioni sulle modalità di intervento; tutto ciò non ha contribuito a risolvere una questione sulla quale la risoluzione Uniting for Peace non è per niente chiara: l’incertezza del coordinamento tra il Consiglio di Sicurezza e l’Assemblea Generale una volta che quest’ultima ha dato inizio all’azione
.

     Le operazioni autorizzate dall’Assemblea Generale dalla nascita delle Nazioni Unite sono davvero limitate; solamente l’UNEF, tra tutte le operazioni istituite in seguito alle risoluzioni dell’Assemblea Generale, può essere considerata un’operazione di mantenimento della pace
.

     L’Assemblea Generale svolge dal 1990 un ruolo attivo nell’ambito del mantenimento della pace e della sicurezza internazionale attraverso lo svolgimento di attività di peace-building che tendono al consolidamento del processo di pace e alla prevenzione di nuovi conflitti. L’Assemblea Generale autorizza l’istituzione di assistenza elettorale o di sorveglianza del rispetto dei diritti dell’uomo
.

     Diversamente dalle operazioni di mantenimento della pace e ad eccezione dei limiti previsti dalla Carta, non esistono dubbi circa la competenza dell’Assemblea Generale ad accordare l’istituzione di questo genere di operazioni, conformi allo spirito della Carta e volte all’attuazione degli obiettivi della medesima
. L’istituzione di missioni di osservazione elettorale o di sorveglianza sul rispetto dei diritti umani trova la sua fonte di legittimazione in un accordo concluso tra le parti interessate, le quali sono libere di scegliere il mezzo più adeguato per la soluzione pacifica delle controversie, in cui viene chiaramente assegnato alle Nazioni Unite il ruolo di supervisore del processo di pace
. Le parti che concludono l’accordo o lo Stato sul cui territorio dovrà operare la missione,  determinano il ruolo del personale delle Nazioni Unite.

     Per ciò che riguarda la ripartizione delle competenze tra Assemblea Generale e Consiglio di Sicurezza in materia di stabilimento di una missione di carattere elettorale, la prassi evidenzia l’intercambiabilità di ruoli tra i due organi in fase di approvazione dell’operazione. Considerato il notevole incremento delle richieste di assistenza elettorale, le Nazioni Unite hanno dovuto chiarire i presupposti teorici ed i criteri organizzativi che dovrebbero definire le attività in quest’ambito. Nel 1992 è stata istituita la Electoral Assistance Unit, che all’inizio del 1994 è stata rinominata Electoral Assistance Division, la quale ha il compito di fornire consulenza ed assistenza elettorale agli Stati membri che ne facciano richiesta; il Segretario Generale ha sviluppato delle linee guida destinate agli Stati membri che desiderino fare richiesta di assistenza elettorale alle Nazioni Unite.

     La competenza dell’Assemblea Generale ad autorizzare l’istituzione di missioni di assistenza elettorale o di peace-building non implica intercambiabilità tra Consiglio di Sicurezza e Assemblea Generale; in base all’art. 24 è il Consiglio di Sicurezza a detenere la responsabilità primaria in materia di mantenimento della pace e della sicurezza internazionale. Considerata l’ampia discrezionalità di cui gode il Consiglio di Sicurezza e il carattere politico della nozione di mantenimento della pace, la questione sarà ricondotta alla soluzione dei problemi politici interni delle Nazioni Unite: l’Assemblea Generale può esercitare le proprie mansioni finché il Consiglio di Sicurezza acconsente o non pone obiezioni. 

     Secondo quanto stabilito dall’art. 17 par. 1 della Carta delle Nazioni Unite, l’Assemblea Generale esamina ed approva il bilancio dell’Organizzazione
; essa dispone di un potere generale di controllo sulle spese dell’Organizzazione
: né la Carta, né il Regolamento finanziario delle Nazioni Unite, né il regolamento interno degli altri organi principali riconoscono ad organi diversi dall’Assemblea Generale la competenza ad esaminare o approvare le spese dell’Organizzazione.

     L’art. 17 non si riferisce solo alle spese di ordinaria amministrazione, ma comprende tutte le spese delle Nazioni Unite, comprese quelle relative alle operazioni di peacekeeping.

     L’Assemblea Generale, disponendo di potere decisionale nelle questioni di bilancio e potendo il potere di controllo finanziario influire o, perfino, vincolare i processi decisionali relativi all’organizzazione e all’esecuzione di determinate attività, potrebbe attraverso il controllo finanziario condizionare l’istituzione e la prosecuzione di operazioni di peacekeeping.

     Gli oneri finanziari derivanti dall’istituzione e dalla conduzione di operazioni di mantenimento della pace rappresentano una percentuale importante delle spese totali delle Nazioni Unite: i costi sono imprevedibili e variabili. L’urgenza della crisi impone un’azione rapida: autorizzata l’operazione, il Segretario Generale dovrebbe disporre in breve tempo delle risorse necessarie per poter procedere all’istituzione del contingente e consentirgli di assolvere efficacemente al proprio mandato. Il problema del finanziamento delle operazioni di peacekeeping era già emerso nel 1956, quando il Segretario Generale nel suo ultimo rapporto sull’UNEF, affermava che la questione finanziaria richiedeva uno studio specifico: affiorava l’idea di porre le spese dell’operazione al di fuori del bilancio ordinario dell’Organizzazione. Il 26 novembre 1956 l’Assemblea Generale adottò la risoluzione 1122 (XI) con la quale autorizzava il Segretario Generale ad istituire, al di fuori del bilancio regolare, un conto speciale per l’UNEF e gli lasciava ampia libertà nella definizione delle regole di amministrazione e di controllo del conto; alla Quinta Commissione dell’Assemblea Generale, responsabile delle questioni amministrative e di bilancio, composta dai rappresentanti di tutti gli Stati membri, ed alla Commissione consultiva sulle questioni amministrative e di bilancio Advisory Committee on Administrative and Budgetary Questions (ACABQ), composta da sedici Membri, selezionati in base al criterio della rappresentanza geografica, provenienti soprattutto dagli Stati membri che dispongono di un seggio permanente presso il Consiglio di Sicurezza, dagli Stati che risultano tra i principali contribuenti dell’Organizzazione e dagli Stati più poveri, fu chiesto solamente di valutare e riferire nel minor tempo possibile su ulteriori decisioni relative ai costi per il mantenimento della Forza.

     Dopo l’UNEF i criteri di finanziamento delle diverse operazioni sono stati vari; ad eccezione di rari casi, il finanziamento è avvenuto attraverso la realizzazione di fondi speciali. Fin dall’inizio era palese che le spese derivanti dalle operazioni di mantenimento della pace esigevano una procedura di gestione distinta rispetto a quella prevista per le spese incluse nel bilancio regolare, ma non è mai stato possibile elaborare delle regole generali comuni a tutte le operazioni o, alla creazione a priori di un fondo ad hoc.

     Nel 1973 l’Assemblea Generale adottando la risoluzione 3101 (XXVII) relativa al finanziamento dell’UNEF II, costituì un modello per le operazioni successive: oltre ad autorizzare il Segretario Generale a creare un conto speciale al di fuori del bilancio regolare, l’Assemblea Generale stabilì dei criteri di ripartizione  degli oneri tra gli Stati membri, diversi dalle quote stabilite per il bilancio generale e vincolò il Segretario Generale a non oltrepassare un determinato tetto di spesa mensile
.

     Il 23 dicembre 1995 con la risoluzione 50/472 l’Assemblea Generale ha emendato il regolamento finanziario introducendo alcune riforme: la prima di natura prettamente procedurale riguarda le caratteristiche delle operazioni per il mantenimento della pace, che hanno durata variabile e possono essere decise in qualsiasi momento. Il piano di spesa relativo alle singole operazioni deve essere sottoposto all’attenzione dell’ACABQ, della Quinta Commissione e, per l’approvazione finale, all’Assemblea Generale. Il riscontro da parte degli Stati membri e degli organi principali delle Nazioni Unite è assicurato in tutte le fasi dell’iter procedurale. 

     Alcune operazioni si sono trovate ad operare senza l’autorizzazione finanziaria a causa di problemi inerenti il coordinamento tra i diversi organi dell’Organizzazione. A tal proposito l’Assemblea Generale ha deciso di modificare, nel 1994, il ciclo di bilancio delle operazioni di  peacekeeping; il bilancio delle operazioni, in seguito agli emendamenti introdotti, viene approvato una volta all’anno e non più solo in occasione dell’istituzione o dell’ampliamento del mandato di ogni singola operazione.

     Al fine di disporre di risorse agevolmente accessibili il Segretario Generale può ricorrere a diverse soluzioni: quelle che sono state autorizzate dall’Assemblea Generale in funzione delle esigenze peculiari delle operazioni di peacekeeping; a quelle che trovano il loro fondamento in procedure previste fin dall’inizio nell’ambito dell’Organizzazione appartiene la procedura delle spese impreviste e straordinarie a cui il Segretario Generale può far ricorso quando l’iter di approvazione delle spese relative alle singole operazioni non si è ancora concluso. Per far fronte alle spese impreviste e straordinarie il Segretario Generale attinge al fondo di riserva del bilancio ordinario; di fronte al costante incremento delle spese per le operazioni di peacekeeping l’Assemblea Generale ha autorizzato la costituzione di appositi fondi, su richiesta del Segretario Generale. Nel 1993 è stato istituito il Peace-Keeping Reserve Fund, che consente al Segretario Generale di far fronte a spese impreviste e straordinarie in materia di mantenimento della pace. Per fronteggiare spese necessarie per dirigere le operazioni di peacekeeping il Segretario Generale può attingere da un conto d’appoggio il Support Account for Peacekeeping Operations, effettivo dal 1° gennaio 1990.

     L’Assemblea Generale ha poteri modesti per il controllo del Segretario Generale; essa inoltre, non può disapprovare le spese che le sono sottoposte: è obbligata a dare effetto, sul piano finanziario, alle deliberazioni adottate dagli altri organi principali nell’espletamento delle loro funzioni.

     Nella prassi l’Assemblea Generale non ha mai rifiutato l’approvazione degli stanziamenti essenziali per fronteggiare gli oneri finanziari derivanti dall’attuazione di provvedimenti adottati dal Consiglio di Sicurezza relativi all’istituzione o alla proroga del mandato delle operazioni per il mantenimento della pace. Il potere di controllo dell’Assemblea Generale risiede nella facoltà di limitare la quantità complessiva delle risorse e non nel vietare certe spese. 

     Il Segretario Generale ha la possibilità di accedere a risorse finanziare modeste. Nella prassi recente, a seguito di incessanti richieste da parte del Segretario Generale per l’incremento del livello complessivo dei fondi destinati alle spese urgenti per l’istituzione di operazioni per il mantenimento della pace, l’Assemblea Generale si è costantemente opposta. I limiti che l’Assemblea Generale pone non sono invalicabili. La prassi dimostra che qualora il Segretario Generale abbia oltrepassato i limiti finanziari imposti dall’Assemblea Generale, quest’ultima si riunisce in sessione straordinaria per approvare i nuovi limiti di bilancio
.

     Il Segretario Generale, essendo il più alto funzionario amministrativo dell’Organizzazione, dispone di una notevole indipendenza nell’interpretare e nell’espletare le risoluzioni del Consiglio di Sicurezza
. L’indipendenza di cui gode il Segretario Generale non è però illimitata; se un Segretario Generale dovesse agire con eccessiva autonomia rispetto ai principali contribuenti dell’Organizzazione, gli Stati membri più potenti potranno fare ricorso a strumenti di pressione finanziari o politici, al fine di recuperare il controllo sulle spese dell’Organizzazione
.

CAPITOLO III

LE COMPETENZE DEL SEGRETARIO GENERALE IN MATERIA DI STABILIMENTO E CONTROLLO DELLE OPERAZIONI DI MANTENIMENTO DELLA PACE

     Anche il Segretario Generale, organo indipendente e individuale dell’Organizzazione ha un ruolo rilevante nel perseguimento degli obiettivi della Carta delle Nazioni Unite in materia di mantenimento della pace e della sicurezza internazionale 
. Il ruolo del Segretario Generale non è solo di carattere amministrativo; in qualità di organo principale delle Nazioni Unite è corresponsabile con gli altri organi principali dell’attuazione degli obiettivi dell’Organizzazione; può svolgere funzioni politiche sia su delega in base all’art. 98 che stabilisce che l’Assemblea Generale ed il Consiglio di Sicurezza gli possono affidare l’esercizio di alcune funzioni
, sia di propria iniziativa in base all’art. 99.

     L’art. 98 dello Statuto non implica il rispetto di condizioni particolari, né nell’espletare l’esercizio della facoltà di delega da parte dell’Assemblea Generale e del Consiglio di Sicurezza, né nell’espletamento delle funzioni delegate dal Segretario Generale. L’art. 99 della Carta conferisce al Segretario Generale potere di iniziativa politica, egli può richiamare l’attenzione del Consiglio di Sicurezza su qualunque questione che a suo avviso possa minacciare il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale
. Il potere di cui parla l’art. 99 conferisce al Segretario Generale ampia discrezionalità: egli infatti, sceglie se qualificare una determinata situazione come minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale e se sia opportuno portare la questione all’attenzione del Consiglio di Sicurezza
.

     Nella prassi avviene che uno qualsiasi degli Stati membri porti all’attenzione del Consiglio di Sicurezza una situazione che costituisce una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale così come previsto dall’art. 35
. Esiste la possibilità che gli Stati non agiscano a causa di impedimenti di natura politica ed il Segretario rischierebbe di compromettere la sua credibilità, intraprendendo iniziative destinate al fallimento
. L’art. 99 attribuisce al Segretario Generale un potere d’inchiesta in base al quale può raccogliere informazioni adeguate a determinare se la questione che intende sottoporre all’attenzione del Consiglio di Sicurezza costituisce una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale; l’art. 99 oltre al potere d’inchiesta, conferisce al Segretario Generale un altro potere che non è esplicitamente espresso nella Carta, si tratta della prestazione di buoni uffici per contribuire a moderare i conflitti o a negoziare una soluzione pacifica di eventuali controversie internazionali, senza che gli organi rappresentativi degli Stati membri rilascino una loro autorizzazione preventiva
.

     La maggior parte della dottrina riconosce il potere di condurre inchieste autonome al Segretario Generale. Questo potere è stato ribadito da diversi Segretari Generali e non ha mai ricevuto contestazione da parte degli altri organi dell’Organizzazione
.

     Il potere d’indagine di cui il Segretario Generale gode, non è illimitato ed il Consiglio di Sicurezza non è costretto a dare seguito ad una segnalazione del Segretario Generale
.

     In materia di istituzione e controllo di operazioni di peacekeeping il Segretario Generale svolge funzioni delegate, genericamente definite nel loro contenuto e nella loro portata nelle risoluzioni che il Consiglio di Sicurezza adotta per autorizzare lo spiegamento dei contingenti delle Nazioni Unite, l’ampliamento del loro personale e dei loro mandati o il ritiro delle stesse. Dal punto di vista giuridico, è nell’art. 98 che il legittimo esercizio di tali funzioni trova il suo fondamento. Il potere di iniziativa che l’art. 99 riconosce al Segretario Generale, è stato esercitato da quest’ultimo solo in casi sporadici, che hanno dato adito a critiche da parte di alcuni Stati e della dottrina stessa. 

     Il ruolo del Segretario Generale in materia di istituzione di operazioni per il mantenimento della pace è caratterizzato da due elementi: il primo riguarda la notevole autonomia  di cui il Segretario Generale si è trovato a disporre in assenza di istruzioni precise da parte degli organi deleganti; il secondo riguarda il contributo che i diversi Segretari Generali hanno dato all’affermazione ed allo sviluppo della pratica delle operazioni di peacekeeping.
     Le operazioni per il mantenimento della pace sono state una vera e propria invenzione di un Segretario Generale, più che un’invenzione dell’Organizzazione. Furono il Segretario Generale Dag Hammaskjöld e il Ministro degli Esteri canadese Lester Pearson ad istituire l’UNEF in occasione della crisi di Suez del 1956. I principi espressi allora per l’istituzione dell’Emergency Force, furono precisati nel 1973, quando fu istituita l’UNEF II e il Segretario Generale, Kurt Waldheim, propose delle vere e proprie linee-guida, in cui venivano specificati i poteri del Segretario Generale in materia di operazioni di peacekeeping
.
     È nel potere di delega che l’art. 98 della Carta conferisce all’Assemblea Generale ed al Consiglio di Sicurezza, che la maggior parte delle iniziative intraprese dai Segretari Generali per ciò che concerne l’istituzione di operazioni per il mantenimento della pace, trovano fondamento giuridico. Gli organi deleganti formulando vaghe istruzioni hanno sempre lasciato un ampio margine di discrezionalità al Segretario Generale nell’adempimento del mandato da esse conferito; in alcune circostanze la grande discrezionalità dei Segretari Generali si è spinta ai limiti della legittimità e tutto ciò ha fornito elementi di discussione, tra gli Stati e in dottrina, sull’interpretazione delle norme contenute nello Statuto e la delimitazione delle competenze del Segretario Generale.

     Il Segretario Generale non dispone della facoltà di istituire operazioni per il mantenimento della pace senza ricevere una preventiva autorizzazione del Consiglio di Sicurezza, che detiene la responsabilità primaria del mantenimento della pace e della sicurezza internazionale
 e senza il coinvolgimento dell’Assemblea Generale nell’approvazione delle spese derivanti da una simile operazione
.

     Dagli artt. 97 e 101 dello Statuto si evince una certa discrezionalità del Segretario Generale nella nomina del personale delle Nazioni Unite e nell’istituzione delle caratteristiche e del numero delle persone necessarie all’Organizzazione. Il Segretario Generale, solo in poche circostanze, ha inviato missioni non solo tecniche ma anche militari, sul territorio di alcuni Stati membri con la loro autorizzazione ma senza aver ottenuto il preventivo consenso dal Consiglio di Sicurezza.

     Prima di dare inizio alle operazioni, il Segretario Generale su richiesta del Consiglio di Sicurezza o dell’Assemblea Generale, osserva la situazione, esprime le sue valutazioni e formula proposte; qualche volta elabora veri e propri piani per l’istituzione di operazioni delle Nazioni Unite o di forze multinazionali. Le raccomandazioni del Segretario Generale non hanno effetto vincolante nei confronti del Consiglio di Sicurezza e dell’Assemblea Generale che le possono respingere o modificare.

     Nella maggior parte dei casi, le proposte del Segretario Generale, soprattutto quelle che riguardano la definizione del mandato di operazioni delle Nazioni Unite o di forze multinazionali, vengono utilizzate dal Consiglio di Sicurezza nelle risoluzioni che autorizzano l’istituzione delle missioni per il mantenimento della pace. 

     Attraverso l’elaborazione dei suoi rapporti, il Segretario Generale svolge una funzione particolarmente importante in quanto gli è richiesto un alto grado di imparzialità e obiettività 
; è chiamato a studiare una certa situazione e ad elaborare proposte a riguardo in tempi brevi, in certe circostanze anche nello spazio di pochi giorni
.

     Dal punto di vista giuridico, l’incarico propositivo del Segretario Generale può essere inquadrato come una tipica funzione politica delegata che trova presupposto nell’art. 98 dello Statuto; ma è possibile trovare un fondamento giuridico anche nell’art. 99.

     Nella prassi il Segretario Generale ha sempre reso noto al Consiglio di Sicurezza la propria intenzione di istituire missioni tecnico-esplorative ed il Consiglio di Sicurezza ha sempre approvato formalmente, a priori o a posteriori, la risoluzione del Segretario Generale, il quale continua ad esercitare un ruolo propositivo ed esecutivo, anche dopo aver ottenuto l’autorizzazione
.

     In base alle Draft Formulae del 1977, la funzione del Segretario Generale si colloca ad un livello intermedio: tra la dimensione eminentemente politica e quella strettamente operativa; da ciò emerge il ruolo ambivalente ricoperto dal Segretario Generale che è allo stesso tempo esecutivo e direttivo. Questo ruolo comporta un problema di delimitazione delle competenze tra Segretario Generale e Consiglio di Sicurezza. Per ciò che riguarda le operazioni è solo il Consiglio di Sicurezza ad esercitare il controllo supremo, il Segretario Generale semmai, in base alla sua abilità personale, può riuscire ad indirizzare le scelte politiche del Consiglio di Sicurezza. Il Segretario Generale dovrà rimettere la decisione dei problemi di carattere politico che si presenteranno nel corso dell’operazione, al Consiglio di Sicurezza. Neanche la prassi relativa alla designazione del comandante militare della Forza appare chiara: in alcune circostanze è stato il Segretario Generale ad indicare il comandante della forza previa autorizzazione del Consiglio di Sicurezza; in altre è stato designato dal Segretario Generale su delega del Consiglio di Sicurezza.

     Nella prassi recente l’incremento delle funzioni assegnate alle varie missioni implica la designazione di diversi soggetti responsabili: il Segretario Generale propone al Presidente del Consiglio di Sicurezza, dopo aver intrattenuto consultazioni con le parti interessate, il nome del comandante militare o del capo degli osservatori che vuole nominare. La nomina del comandante delle Forze delle Nazioni Unite non può avvenire senza l’autorizzazione del Consiglio di Sicurezza. Si evince sia dal testo di alcune risoluzioni del Consiglio di Sicurezza, sia dai rapporti dei Segretari Generali che anche la nomina del comandante della Forza rientra tra le funzioni delegate
.

     È tramite accordi tra le Nazioni Unite e gli Stati contribuenti che avviene il reclutamento dei contingenti; gli Stati membri non sono costretti a mettere a disposizione dell’Organizzazione i propri contingenti militari
. Il Consiglio di Sicurezza ha da sempre esercitato una responsabilità diretta in questo ambito; recentemente il Consiglio di Sicurezza ha delegato con frequenza al Segretario Generale il compito di selezionare i contingenti, autorizzandolo a procedere secondo quanto già definito nei propri rapporti o sollecitando gli Stati membri a rispondere positivamente alle richieste del Segretario Generale.

     In certe circostanze il Segretario Generale ha dimostrato di operare con una certa autonomia, contattando alcuni Stati membri per accertare la loro disponibilità a mettere a disposizione dell’Organizzazione i propri contingenti, prima che il Consiglio di Sicurezza autorizzasse l’istituzione della Forza.

     Il Segretario Generale intrattiene i contatti con gli Stati membri che possono essere coinvolti nell’operazione, ma la competenza a concludere gli accordi di partecipazione spetta al Consiglio di Sicurezza, che come spesso accade, delega al Segretario Generale
. Il Consiglio di Sicurezza ha il diritto di esercitare un costante controllo, che può arrivare ad escludere la discrezionalità del Segretario Generale, qualora la situazione politica sia complessa o si manifestino tensioni tra i Membri.

     Caratteristica comune alle prime operazioni di peacekeeping era l’assenza, per motivi politici, di contingenti militari riconducibili ai Membri permanenti: durante la Guerra Fredda non esistevano aree del mondo in cui americani e sovietici non fossero direttamente coinvolti, perciò era necessario che le operazioni avessero carattere imparziale e ciò poteva essere assicurato solo dall’esclusione delle grandi potenze. Con la caduta del muro di Berlino, la situazione è cambiata: dal punto di vista politico la partecipazione dei Membri permanenti è divenuta una necessità al fine di dare maggiore autorevolezza alla missione e assicurare una base internazionale più ampia
.

     Non esiste divieto per gli Stati neutrali, per scelta politica o costituzionale, o per status giuridico internazionale, di prendere parte ad operazioni per il mantenimento della pace
; la loro partecipazione alle operazioni può costituire un’ulteriore garanzia del rispetto del principio di imparzialità delle Forze delle Nazioni Unite rispetto agli interessi implicati nel conflitto. 

     Nella selezione dei contingenti, il Segretario Generale evita di coinvolgere Stati che possono avere interessi storici o politici nel conflitto. Nell’istituzione delle operazioni per il mantenimento della pace il Segretario Generale non ha sempre rispettato il principio dell’equa distribuzione geografica, in base al quale tutti i gruppi regionali dovrebbero essere rappresentati nella massima misura possibile
. Problemi di natura politica e questioni di carattere operativo  possono influire ed alle volte prevalere, sul rispetto del principio dell’equa distribuzione geografica. Il vero limite delle scelte effettuate dal Segretario Generale sul piano politico è costituito dall’effettiva imparzialità delle Forze delle Nazioni Unite.

     Il Segretario Generale svolge una delicata funzione interpretativa delle direttive degli altri organi dell’Organizzazione in merito alla realizzazione degli obiettivi conferiti alle singole missioni. Le risoluzioni con cui vengono istituite le operazioni di peacekeeping indicano solo gli elementi essenziali che caratterizzano le singole operazioni. Frequentemente le direttive contenute nelle risoluzioni sono vaghe e il Segretario Generale si trova ad esercitare un ampio margine di apprezzamento per poter concretizzare gli obiettivi delle Nazioni Unite. Nell’interpretazione delle direttive impartite nel mandato, il Segretario Generale ha l’obbligo di rispettare le risoluzioni degli organi politici; qualora le direttive non vengano impartite deve interpretare il mandato in base a quanto stabilito dalla Carta istitutiva, dalla pratica dell’Organizzazione e dalle intenzioni espresse dai Membri. Il Segretario Generale ha l’obbligo di informare il Consiglio di Sicurezza e l’Assemblea Generale, anche se esso non appare esplicitamente fondato nella Carta. 

     Per ciò che riguarda le operazioni per il mantenimento della pace, il compito primario del Segretario Generale è quello di garantire la realizzazione degli obiettivi delle Nazioni Unite; al fine di realizzare il mandato il Segretario Generale dispone di poteri ampi. Dal punto di vista giuridico il Segretario Generale non è autorizzato ad esercitare poteri che oltrepassino il mandato che gli è stato conferito e che dovrà essere interpretato alla luce delle circostanze sopravvenute.

     Il Segretario Generale esercitando un importante ruolo propositivo, può in qualsiasi momento  far presente al Consiglio di Sicurezza la necessità di prorogare o modificare il mandato conferito alle Forze delle Nazioni Unite, ma quest’ultimo è libero di non aderire a tali proposte. 

     Il Segretario Generale non può decidere autonomamente di ritirare i contingenti prima della scadenza del mandato senza una preventiva autorizzazione del Consiglio di Sicurezza; la decisone autonoma può essere considerata legittima solo se giustificata dal venir meno del consenso dello Stato territoriale
.

CONCLUSIONE

     In risposta alla crisi che si verificò nel 1956 in Egitto in seguito alla nazionalizzazione del Canale di Suez, le Nazioni Unite hanno intrapreso un’azione che non era esplicitamente prevista dalla Carta istitutiva: l’Assemblea Generale, con l’adozione di una risoluzione ha autorizzato la creazione e l’interposizione tra le parti in conflitto dell’UNEF, alla quale era affidato il compito di sovrintendere e assicurare la cessazione delle ostilità. La missione fu affidata ai contingenti militari messi a disposizione delle Nazioni Unite e guidati da un comandante designato dalle Nazioni Unite su raccomandazione del Segretario Generale.

     All’UNEF seguirono altre operazioni di mantenimento della pace, che vennero svolte in base ai principi che avevano caratterizzato l’Emergency Force: il consenso dello Stato territoriale su cui venivano dispiegati contingenti, l’imparzialità dell’operazione, il divieto dell’uso della forza se non per legittima difesa.

     Con la fine della Guerra Fredda e la distensione dei rapporti tra Est ed Ovest c’è stato un incremento delle operazioni di peacekeeping, le funzioni ad esse assegnate sono diventate più varie e complesse
. Nella prassi recente, buona parte delle missioni si inserisce nell’ambito di conflitti interni: i contingenti delle Nazioni Unite sono impiegati per favorire la realizzazione di scopi umanitari; l’attuazione di intese di pace globale tra le parti in conflitto
. In alcune circostanze le Forze delle Nazioni Unite possono operare a titolo preventivo, all’interno di uno Stato e su sua richiesta, per evitare lo scoppio di un conflitto interno o con uno Stato confinante
; o sono chiamati a svolgere funzioni di protezione di specifici siti al fine di cooperare con i Tribunali Penali Internazionali istituiti ad hoc dalle Nazioni Unite; oppure sono chiamati vigilare su altre operazioni di peacekeeping. 

     Da  punto di vista giuridico, la mancanza di una regolamentazione severa in materia, ha permesso alle Nazioni Unite di disporre, sin dalla sua creazione, di uno strumento facilmente adattabile alle diverse esigenze. Lo status giuridico ambiguo di queste operazioni non consente di porre rimedio ai problemi che si verificano sul piano concreto. Nei documenti delle Nazioni Unite è impossibile rinvenire una definizione di operazioni di mantenimento della pace.

     L’Assemblea Generale ha istituito nel 1965 un Comitato Speciale per le operazioni di mantenimento della pace, che nel 1977 realizzò le Draft Formulae, un progetto di linee-guida mai divenuto definitivo
.

     Alla fine del 1994 è stato possibile ratificare la Convenzione Internazionale sulla Sicurezza del Personale delle Nazioni Unite, la quale ha l’obiettivo di introdurre misure preventive e di protezione per le persone impegnate nelle operazioni di peacekeeping, che sono divenute oggetto di attacchi nei luoghi in cui compiono la propria missione
.

     Esistono diversi elementi che rendono difficile la determinazione di una definizione di operazione di mantenimento della pace: il primo è costituito dalla natura intrinseca delle operazioni di peacekeeping, nate come risposta improvvisata a determinate situazioni di crisi
; il secondo elemento riguarda l’evoluzione storica che ha caratterizzato le operazioni di peacekeeping, che negli ultimi anni sono state istituite per svolgere funzioni diverse da quelle che hanno caratterizzato le prime missioni
.

     Il richiamo al mantenimento o al ripristino della pace e della sicurezza internazionale in aree di conflitto, permette di includere diversi tipi di operazioni: quelle effettuate in presenza di conflitti internazionali come l’UNEF e quelle effettuate in presenza di conflitti interni come l’ONUC. Il mandato delle recenti operazioni non è soltanto di semplice interposizione tra le parti in conflitto ma di carattere unicamente umanitario
.

     Le operazioni di peacekeeping si qualificano come un tertium genus poiché si collocano tra le missioni di osservazione e le azioni coercitive; in questi tre tipi di operazione è possibile rintracciare elementi comuni ed aree di sovrapposizione 
; ciò che contraddistingue un’azione rispetto alle altre è l’obiettivo da perseguire, che emerge dal mandato conferito ai contingenti militari dalle Nazioni Unite. 

     L’obiettivo che caratterizza le operazioni di osservazione è il controllo di una situazione o il regolare svolgimento di una procedura ed il successivo rapporto agli organi competenti delle Nazioni Unite. Ciò che definisce questo tipo di missione è l’imparzialità degli agenti e la possibilità che vengano svolte da personale civile. La conferma del carattere intrinsecamente civile delle operazioni di osservazione, sta nel fatto che il personale impiegato nella missione, seppur appartenente a corpi militari, svolge le sue funzioni disarmato.

     In un recente documento informativo ufficiale, le Nazioni Unite hanno incluso tra le operazioni di peacekeeping, operazioni di osservazione come l’United Nations Truce Supervisory Organization (UNTSO), istituita nel 1949 e tuttora dislocata in Egitto, Giordania, Libano, Israele e Siria, con il compito di sovrintendere agli accordi di tregua in Palestina
.

     Le operazioni di peacekeeping hanno come obiettivo principale la natura essenzialmente cautelare: si vuole evitare che una situazione che minaccia la pace e la sicurezza internazionale possa aggravarsi e dare vita ad un conflitto internazionale o interno. Le missioni di per sé non sono dirette contro uno Stato, ma sono istituite con lo scopo di salvaguardare una situazione. Le operazioni di mantenimento della pace sono svolte dal personale militare che gli Stati membri mettono a disposizione dell’Organizzazione, hanno come requisiti fondamentali il consenso dello Stato sul cui territorio devono essere spiegati i contingenti, l’imparzialità delle Forze impiegate nella missione rispetto alle parti coinvolte nel conflitto, il divieto di far ricorso all’uso della forza se non per legittima difesa; qualora uno di questi requisiti dovesse venir meno ci si troverebbe di fronte ad un’azione coercitiva. Tra le operazioni di mantenimento della pace sono state incluse missioni di carattere umanitario con funzioni di tutela dei civili; anche se si tratta di funzioni rientranti tra le mansioni attribuite al personale civile o alle forze di polizia, l’impiego di personale militare è imposto in base alla valutazione discrezionale degli organi delle Nazioni Unite: le operazioni di carattere umanitario se non correttamente svolte rischiano di creare una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale, di dar origine a conflitti interni o di recare pericolo alla sopravvivenza della popolazione
.

     Le azioni coercitive sono dirette contro uno o più Stati soggetti di diritto internazionale, responsabili di una rottura della pace o di un atto di aggressione. In base a quanto stabilito dall’art. 42 le azioni coercitive sono  intraprese dal Consiglio di Sicurezza, attraverso forze armate proprie messe a disposizione dagli Stati membri in base agli accordi di cui fa menzione l’art. 43, che però non sono mai stati conclusi; per questo motivo il Consiglio di Sicurezza non ha mai avuto la possibilità di intraprendere azioni coercitive secondo le modalità previste dallo Statuto.

     Nella prassi si sono verificati alcuni casi in cui il Consiglio di Sicurezza non potendo intervenire direttamente per mantenere o ristabilire la pace e la sicurezza internazionale, ha demandato il compito ad alcuni Stati membri, autorizzandoli a far ricorso all’uso della forza se necessario.

     Sono presenti, nelle azioni coercitive, aspetti obiettivamente diversi rispetto alle operazioni di peacekeeping: le azioni coercitive non hanno il compito di mantenere lo status quo, ma di ripristinare la pace e la sicurezza internazionale e di assicurare la realizzazione degli obiettivi umanitari; il ricorso all’uso della forza è autorizzato in maniera esplicita ed implicita anche se non per legittima difesa; non è necessario il consenso dello Stato sul cui territorio si agisce; i costi dell’operazione sono sostenuti dagli Stati membri che partecipano alla missione o da contributi volontari.

     È difficile configurare l’eventualità dell’istituzione di un’operazione che mescoli sia i requisiti di operazione di mantenimento della pace sia i requisiti di azione coercitiva: è impossibile interporsi in maniera imparziale tra due contendenti e nello stesso tempo procedere contro uno di loro.

     In alcuni casi è accaduto che le Forze delle Nazioni Unite sono state autorizzate a fare ricorso all’uso della forza anche se non per motivi di legittima difesa; sono state portate a termine azioni dirette ad affrontare gli ostacoli frapposti da una o più parti in causa, che si opponevano al perseguimento dell’obiettivo preventivo del mantenimento dello status quo assegnato ai contingenti delle Nazioni Unite: si tratta di preservare una situazione che rappresenta un presupposto per il mantenimento o il ristabilimento della pace e non di un’azione coercitiva contro uno Stato responsabile di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale.

     Sul piano giuridico, problemi causati dall’adozione di risoluzioni formulate in termini così ampi da comprendere, qualora necessario, l’uso della forza si verificarono già con l’istituzione dell’ONUC nel 1960
. Simili questioni hanno dato luogo a molteplici valutazioni dottrinali
.

     Sul piano concreto la linea di demarcazione tra operazioni di peacekeeping e azioni coercitive non è affatto chiara. È stato lo stesso Consiglio di Sicurezza ad incrementare situazioni di ambiguità avallando l’istituzione di operazioni di mantenimento della pace che avrebbero potuto far ricorso all’uso della forza per scopi diversi dalla legittima difesa, senza fornire ai contingenti militari le attrezzature necessarie per rispondere in maniera adeguata a qualsiasi forma di ostilità nei loro confronti.

     Autorizzare il ricorso all’uso della forza per scopi diversi dalla legittima difesa modifica radicalmente la natura giuridica di un’operazione di mantenimento della pace. La modifica di un’operazione di mantenimento della pace in azione coercitiva non può essere rifiutata a priori
, poiché non è vietata dalla Carta istitutiva e quindi può essere ritenuta legittima.

     Non potendo fare ricorso ad altri mezzi per garantire il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale, il Consiglio di Sicurezza può autorizzare il ricorso all’uso della forza secondo quanto stabilito dal capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite
; in questa circostanza il consenso dello Stato territoriale non è più necessario. È necessario che il Consiglio di Sicurezza, al fine di garantire un effettivo espletamento del mandato e la dotazione alle Forze delle Nazioni Unite di adeguati mezzi militari per poter fronteggiare qualsiasi atto di ostilità, inquadri l’operazione sul piano giuridico . 

     Quando il Consiglio di Sicurezza e l’Assemblea Generale autorizzano l’istituzione delle varie operazioni, non forniscono nelle risoluzioni che adottano, indicazioni precise sulla base giuridica delle loro deliberazioni.

     La Corte Internazionale di Giustizia nel parere consultivo del 20 luglio 1962, accettò la tesi riguardante la legittimità delle operazioni di peacekeeping: non ammise che nel caso dell’UNEF e dell’ONUC fosse possibile parlare di azioni coercitive intraprese ai sensi del capitolo VII della Carta, tuttavia riconobbe che le stesse operazioni erano state avviate con l’intento di realizzare uno dei fini principali della Carta delle Nazioni Unite, incoraggiare e garantire il regolamento pacifico delle controversie. La Corte Internazionale di Giustizia affrontò il problema relativo all’individuazione di una base giuridica dell’UNEF e dell’ONUC; la Corte Internazionale di Giustizia indicò l’art. 14 della Carta come fondamento giuridico dell’UNEF ai cui sensi l’Assemblea Generale può fare raccomandazioni per l’adozione di misure che garantiscano il regolamento pacifico delle controversie e di tutte le situazioni che possono pregiudicare le relazioni amichevoli tra gli Stati; per quanto riguarda l’ONUC, istituita su autorizzazione del Consiglio di Sicurezza, la Corte Internazionale di Giustizia indica come base giuridica della missione l’art. 29, che consente al Consiglio di Sicurezza di costituire gli organi sussidiari che esso ritiene necessari per l’adempimento delle sue funzioni e , l’art. 98 in base al quale il Segretario Generale è autorizzato ad assolvere tutte le funzioni che gli sono affidate dall’Assemblea Generale e dal Consiglio di Sicurezza. Anche in questo caso la Corte Internazionale di Giustizia non ravvisa alcun tipo di azione coercitiva.

     Secondo alcune tesi, la base giuridica ideale su cui fondare le operazioni di mantenimento della pace deve essere ricercata nel capitolo VI della Carta, soprattutto nell’art. 36 in base al quale il Consiglio di Sicurezza è autorizzato a raccomandare procedure o metodi di sistemazione adeguati in presenza di qualsiasi controversia che minaccia la pace e la sicurezza internazionale; secondo altre tesi, le operazioni di peacekeeping devono essere ricondotte al capitolo VII della Carta
. È nota la teoria in base alla quale è impossibile trovare una base giuridica adeguata per ciò che concerne le operazioni di mantenimento della pace, sia nel capitolo VI sia nel capitolo VII dello Statuto: infatti, queste operazioni sono qualcosa di più delle attività conciliative, ma non possono essere considerate azioni coercitive. In realtà il fondamento giuridico delle operazioni di mantenimento della pace deve essere ricercato in una sorta di capitolo VI e mezzo. Ispirandosi alla teoria dei poteri impliciti è stato possibile individuare nel fine generale delle Nazioni Unite di mantenere la pace e la sicurezza internazionale, come enunciato nel preambolo e nell’art. 1 della Carta, il presupposto legittimo su cui fondare le operazioni di mantenimento della pace
.

     Le funzioni assegnate alle singole operazioni sono riconducibili ad attività autorizzate dall’Organizzazione sulla base di determinate disposizioni dello Statuto, solo in determinate circostanze; l’autorizzazione delle Nazioni Unite può trovare il suo fondamento giuridico in nuovi poteri normativi conferiti all’Organizzazione dagli Stati
.

     La competenza delle Nazioni Unite nell’autorizzazione di operazioni di mantenimento della pace non è mai stata esplicitamente contestata dai Membri dell’Organizzazione
. All’inizio è stata la competenza dei singoli organi ad autorizzare l’istituzione delle operazioni di peacekeeping, ad essere messa in discussione
.

     La prassi degli Stati rappresenta una base importante per l’interpretazione estensiva della Carta operata dagli organi delle Nazioni Unite attraverso l’istituzione di operazioni che non sono chiaramente menzionate nella Carta, ma cercano di realizzare l’obiettivo dello Statuto e svolgono funzioni più limitate rispetto alle azioni coercitive previste.

     La valutazione della legittimità delle funzioni assegnate e degli obiettivi perseguiti dalle singole missioni di mantenimento della pace, deve essere effettuata in relazione a ciascuna operazione in base ad un attento confronto tra il contenuto del mandato con cui la missione viene istituita e i limiti stabiliti dalle norme della Carta istitutiva
.

     Quando viene accertata una violazione della pace e della sicurezza internazionale, è necessario stabilire come può essere fatta valere e se è possibile giungere ad una soluzione attraverso una successiva pratica di accettazione o per lo meno di non contestazione
.
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