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UGO VILLANI

USO DELLA FORZA E DIRITTI UMANI:
DAL C.D. INTERVENTO UMANITARIO
ALLA RESPONSABILITA DI PROTEGGERE

1. 1l divieto della forza nelle relazioni internazionali

La Carta delle Nazioni Unite, adottata dalla Conferenza di San Franci-
sco il 26 giugno 1945 ed entrata in vigore il 24 ottobre dello stesso anno,
ha quale scopo principale il mantenimento della pace e della sicurezza in-
ternazionale (art. 1, par. 1), per salvare le future generazioni — come dichia-
ra il Preambolo — dal flagello della guerra, che per due volte nel corso di
questa generazione ha portato indicibili afflizioni all’umanita.

A tal fine I’art. 2, par. 4, vieta agli Stati membri qualsiasi uso o anche la
sola minaccia della forza nelle relazioni internazionali. Per tale via la Car-
ta innova profondamente il diritto internazionale “classico”, come si pre-
sentava ancora tra la fine del 19° e I’inizio del 20° secolo, nel quale il ricor-
so alla forza armata, e persino alla guerra, era generalmente considerato
lecito. La guerra appariva come un fenomeno fisiologico delle relazioni in-
ternazionali, che non si poneva in contraddizione con il diritto ma determi-
nava, essenzialmente, I’applicazione di quella parte del diritto internazio-
nale noto come ius in bello, volto a regolare la condotta delle ostilita e la
posizione degli Stati neutrali. Alla forza armata e alla guerra erano asse-
gnate molteplici funzioni nella comunita internazionale: anzitutto una fun-
zione di attuazione coercitiva dei diritti (violati o gravemente minacciati)
da parte del loro titolare, nell’esercizio del diritto di autotutela; in secondo
luogo la forza era considerata un mezzo di ricambio del diritto internazio-
nale, nel senso che poteva essere utilizzata al fine di imporre un mutamen-
to del diritto internazionale vigente e un suo adeguamento alle nuove esi-
genze della societa internazionale; infine essa poteva essere impiegata da
uno Stato parte di una controversia per imporre una data soluzione, costrin-
gendo I’altro Stato parte ad addivenire a un accordo risolutivo (detto accor-
do coatto). In via generale puo dirsi che 1’uso della forza da parte degli Sta-
ti era connaturato ad una societd, come quella internazionale, priva di
un’autorita sovraordinata ai consociati.
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Lo stesso Patto della Societa delle Nazioni, adottato il 28 aprile 1919 ed
entrato in vigore il 10 gennaio 1920, non comportava un divieto assoluto
della guerra. Con esso, anzi, si ripresentava la distinzione tra ipotesi di
guerra lecita e di guerra illecita; e tale distinzione era fondata non solo, e
non tanto, sulle cause di giustificazione del ricorso alle armi, ma sovente su
condizioni di carattere procedurale. Per esempio, gli Stati membri si impe-
gnavano a non ricorrere alla guerra contro uno Stato membro che si confor-
masse a una sentenza internazionale (art. 13), mentre la guerra restava le-
cita nei confronti dello Stato parte inadempiente. Analogamente gli Stati
membri erano obbligati a non muovere guerra contro lo Stato membro che
si conformasse alle conclusioni contenute in un rapporto del Consiglio del-
la Societa, relativamente a una controversia, qualora il rapporto fosse stato
adottato all’unanimita (art. 15). In tale ipotesi, quindi, la guerra sarebbe
stata illecita; mentre sarebbe stata consentita contro lo Stato parte della
controversia che non si fosse conformato al rapporto del Consiglio. Lo
stesso art. 15 dichiarava espressamente che, se il Consiglio non fosse riu-
scito a fare accettare il proprio rapporto a tutti i suoi membri (escluse le
parti della controversia), gli Stati membri della Societa si riservavano il di-
ritto di agire come ritenessero necessario per il mantenimento della giusti-
zia e del diritto.

I successivi tentativi di bandire la guerra dalle relazioni internazionali si
concretizzarono principalmente nel Patto di Parigi del 27 agosto 1928 (c.d.
Patto Briand-Kellog), con il quale gli Stati parti condannavano solenne-
mente il ricorso alla guerra per il regolamento delle controversie interna-
zionali e vi rinunciavano in quanto strumento di politica nazionale nelle
loro relazioni reciproche. Ma 1’obbligo in esso assunto era privo di alcuna
garanzia, per cui, in caso di violazione, cio¢ di ricorso alla guerra a opera
di uno Stato parte, I’unica sanzione praticabile sarebbe stata [...] il ricorso
alla guerra degli altri Stati parti. In realta la mera predisposizione del divie-
to della guerra non era sufficiente per eliminare quest’ultima dal diritto in-
ternazionale. Occorreva, quanto meno, che un divieto siffatto si inserisse in
un sistema istituzionale, nel quale fosse posta anche una adeguata garanzia
per il rispetto del divieto stesso e fossero predisposte misure coercitive
“collettive” contro lo Stato inadempiente.

11 divieto posto dall’art. 2, par. 4, della Carta delle Nazioni Unite, come
si ¢ detto, riguarda non solo 1’'uso, ma persino la minaccia della forza arma-
ta. Si tratta, quindi, di un divieto ben piu ampio rispetto a quello concernen-
te la guerra, intesa come I’'impiego massiccio della forza armata accom-
pagnato dall’animus bellandi, cio¢ dall’intento di distruggere le capacita di
resistenza del nemico e di debellarlo. Tale divieto, avente originariamente
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natura convenzionale, e quindi vincolante per i soli Stati membri dell’Or-
ganizzazione, si € progressivamente trasformato in una norma di diritto in-
ternazionale consuectudinario, come ha autorevolmente affermato la Corte
internazionale di giustizia nella celebre sentenza del 27 giugno 1986
nell’affare delle attivita militari e paramilitari in Nicaragua e contro il Ni-
caragua (Nicaragua c. Stati Uniti d’America). Esso, pertanto, si impone a
tutti gli Stati, nonché a ogni altro soggetto di diritto internazionale (quali le
organizzazioni internazionali regionali, come 1I’Unione europea, I’Unione
africana, 1’Organizzazione degli Stati americani ecc.), indipendentemente
dalla loro appartenenza alle Nazioni Unite e persino a prescindere dalle di-
sposizioni della Carta relative al sistema di sicurezza collettiva che fa capo
al Consiglio di sicurezza.

Rispetto al divieto della forza la Carta delle Nazioni Unite riconosce
I’eccezione della legittima difesa, in virtu della quale uno Stato puo usare
anche la forza per respingere un attacco armato che abbia luogo contro di
lui (legittima difesa individuale) o contro un altro Stato (legittima difesa
collettiva) (art. 51). Su quest’ultima — lecita solo con il consenso dello Sta-
to vittima dell’attacco armato — si basano gli accordi di carattere militare,
come la NATO, che sono compatibili con la Carta proprio in quanto mira-
no a regolare, mediante obblighi di cooperazione e di mutua assistenza, I’e-
ventuale ricorso alla legittima difesa per ’evenienza di un attacco armato
contro uno Stato parte dell’accordo stesso.

Anche il diritto di legittima difesa ¢ ritenuto corrispondente a una norma
di diritto internazionale consuetudinario, alla luce della quale il ricorso alla
forza nell’esercizio di tale diritto ¢ subordinato agli ulteriori requisiti della
necessita e della proporzionalita della forza rispetto all’attacco che essa ¢
diretta respingere.

Sinoti che, ai sensi del citato art. 51, il ricorso alla forza ¢ sottoposto alla
condizione che abbia luogo un attacco armato (“if an armed attack occurs”,
“dans le cas ou un Membre des Nations Unies est l’objet d’'une agression
armee”). Cio significa che il ricorso alla forza non ¢ ammissibile ove si in-
tenda reagire a un attacco effettivamente compiuto, ma che si ¢ ormai esau-
rito. In questo caso, di legittima difesa c.d. successiva, in realta si € in pre-
senza di una rappresaglia armata, cio¢ proprio di quella forma di autotutela
che la Carta delle Nazioni Unite, nell’art. 2, par. 4, ha inteso mettere al ban-
do. La condizione che abbia luogo un attacco armato esclude anche la c.d.
difesa preventiva, cio¢ il ricorso alla forza per prevenire un attacco armato
temuto, ma non ancora iniziato contro uno Stato.

Deve aggiungersi che, in base alla norma in esame, I’uso della forza in
legittima difesa ¢ configurato non solo come eccezionale (rispetto alla re-
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gola generale del divieto della forza), ma anche del tutto temporaneo. Esso,
infatti, ¢ consentito finché il Consiglio di sicurezza non abbia preso le mi-
sure necessarie per mantenere la pace e la sicurezza internazionale. Una
volta che quest’ultimo sia intervenuto con misure efficaci, il diritto di legit-
tima difesa cessa di operare. Va tenuto presente, tuttavia, che, poiché sussi-
ste la possibilita che il Consiglio di sicurezza, a causa dell’esercizio del c.d.
diritto di veto del quale sono forniti i Membri permanenti (art. 27), non ri-
esca affatto a deliberare o, comunque, a disporre misure idonee a tutelare
efficacemente lo Stato aggredito, nella legittima difesa ¢ insito il rischio
che ’uso della forza si trasformi in una vera guerra, anche di lunga durata.

E dubbio se il ricorso alla legittima difesa sia consentito nei confronti di
un attacco armato proveniente non da uno Stato, ma da un gruppo armato,
in particolare in caso di un attacco terroristico. In senso negativo si € pro-
nunciata la Corte internazionale di giustizia nel parere del 9 luglio 2004 sul-
le conseguenze giuridiche della costruzione di un muro nei territori palesti-
nesi occupati. In maniera alquanto laconica (e non priva di ambiguita) la
Corte si ¢ limitata ad affermare che I’art. 51 della Carta riconosce un diritto
di legittima difesa solo nel caso di un attacco armato di uno Stato contro un
altro Stato. Tale opinione lascia invero perplessi, poiché non si vede per
quale ragione dovrebbe vietarsi a uno Stato di difendersi contro un attacco
armato solo perché proveniente da un gruppo terroristico e sempreché, be-
ninteso, 1’atto terroristico, per la sua gravita e I’intensita della violenza im-
piegata, possa assimilarsi, appunto, a un attacco armato. Nella prassi, a so-
stegno dell’esercizio della legittima difesa in risposta a un atto terroristico,
potrebbe invocarsi la reazione degli Stati Uniti all’attacco contro le torri ge-
melle dell’11 settembre 2001, espressamente giustificata in base all’art. 5
del Trattato NATO concernente il ricorso alla legittima difesa. Anche gli in-
terventi militari di alcuni Stati contro lo “Stato islamico” (Islamic State of
Iraq and Levant), in particolare degli Stati Uniti e della Francia, specie dopo
gli attentati del 13 novembre 2015 a Parigi, sono stati giustificati — a torto o
aragione — in base al diritto di legittima difesa (collettiva, per gli Stati Uni-
ti, e individuale, per la Francia a seguito dei suddetti attentati).

2. Il mantenimento della pace nel sistema delle Nazioni Unite

Al fine di garantire il mantenimento della pace e della sicurezza interna-
zionale la Carta dell’ONU, peraltro, non si limita a prescrivere il divieto
dell’uso e della minaccia della forza, ma predispone un sistema di garanzia
incentrato nel Consiglio di sicurezza. Questo, che ha la responsabilita prin-
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cipale per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale, agi-
sce, nell’esercizio di tale responsabilita, in nome degli Stati membri (art.
24). Per I’adempimento dei suoi compiti il Consiglio di sicurezza ha inten-
si poteri, comportanti, se del caso, sia 1’adozione di misure non implicanti
I’impiego della forza (come misure diplomatiche, economiche, commer-
ciali ecc.), sia misure militari. A questo fine la Carta prevede che gli Stati
membri stipulino degli accordi con il Consiglio di sicurezza per mettere a
sua disposizione forze armate, apparecchiature, facilitazioni e ogni altro
mezzo militare. Ma tali accordi — che pure, secondo la Carta, dovevano es-
sere negoziati “al piu presto” (art. 43, par. 3) — non sono stati mai conclusi.

Privo, quindi, di un proprio apparato militare, il Consiglio di sicurezza
ha dovuto fare ricorso all’espediente delle peace-keeping operations, con
forze militari messe volontariamente a disposizione del Consiglio da parte
di Stati membri per specifiche missioni e, di regola, con il consenso dello
Stato (o degli Stati) nel cui territorio le forze in questione (i c.d. caschi blu)
sono destinate a operare e aventi funzioni non coercitive, ma meramente
conservative, di una tregua, di un armistizio, dell’ordine interno nel caso di
una guerra civile ecc. Peraltro vi sono vari esempi di operazioni di peace-
keeping dotate del potere di impiegare la forza armata al fine di adempiere
il proprio mandato o addirittura — come la brigata di intervento nella Re-
pubblica democratica del Congo, costituita con la risoluzione n. 2098 del
Consiglio di sicurezza del 28 marzo 2013 (il cui mandato ¢ stato piu volte
prorogato) — di neutralizzare forze ribelli (c.d. robust peace-keeping).

In presenza di condizioni tali da richiedere un intervento militare propria-
mente coercitivo, diretto cio¢ contro uno Stato (o una fazione armata), il
Consiglio di sicurezza autorizza frequentemente 1’azione armata di singoli
Stati, o di coalizioni ad hoc o precostituite nel quadro di accordi o organizza-
zioni regionali. Cio € possibile, beninteso, solo in presenza della concorde
volonta (o almeno in assenza di opposizione) dei Membri permanenti del
Consiglio di sicurezza, provvisti, come si ¢ ricordato, del c.d. diritto di veto.
Il caso piu noto e apParigicente ¢ rappresentato dal massiccio intervento con-
tro I’Iraq nel 1991, a causa della sua invasione del Kuwait, autorizzato dal
Consiglio di sicurezza con risoluzione n. 678 del 29 novembre 1990.

La Carta reca una specifica disposizione relativa al ruolo che le organiz-
zazioni regionali possono svolgere per il mantenimento della pace. Ai sen-
si dell’art. 53 il Consiglio di sicurezza puo utilizzare, se del caso, gli accor-
di o le organizzazioni regionali per azioni coercitive sotto la sua direzione;
tuttavia nessuna azione coercitiva potra essere intrapresa in base ad accor-
di regionali o da parte di organizzazioni regionali senza 1’autorizzazione
dello stesso Consiglio di sicurezza. Anche nei confronti di tali organizza-
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zioni il Consiglio di sicurezza conferma il suo ruolo principale nel mante-
nimento della pace, ruolo che diventa esclusivo quando si tratti di delibera-
re misure coercitive implicanti I’uso della forza.

Nel sistema delle Nazioni Unite la pace viene perseguita non solo predi-
sponendo il sistema di sicurezza collettiva incentrato nel Consiglio di sicu-
rezza, ma, anzitutto, cercando di prevenire il ricorso alla forza. A questo fine
viene in rilievo 1’obbligo degli Stati, prescritto dall’art. 2, par. 3, della Carta,
ma anch’esso riconosciuto dalla Corte internazionale di giustizia come corri-
spondente al diritto internazionale consuetudinario, di risolvere le proprie
controversie esclusivamente con mezzi pacifici, in maniera che la pace e la
sicurezza internazionale, e la giustizia, non siano messe in pericolo.

La prevenzione dei conflitti richiede, anzitutto, di rafforzare le fonda-
menta stesse della pace, creando — come dichiara I’art. 55 della Carta —
“condizioni di stabilita e di benessere che sono necessarie per avere rappor-
ti pacifici ed amichevoli fra le nazioni, basate sul rispetto del principio
dell’uguaglianza dei diritti e dell’autodecisione dei popoli”. Sotto questo
profilo il mantenimento della pace, che pure rappresenta 1’obiettivo princi-
pale dell’ONU, si pone in stretto rapporto di interdipendenza con la promo-
zione dei diritti umani fondamentali, con lo sviluppo della cooperazione
economica, con la realizzazione del principio di autodeterminazione dei
popoli. Il rapporto fra il mantenimento della pace e questi obiettivi ha un
duplice significato: per un verso, la pace che I’ONU intende garantire non
si risolve nella mera assenza di violenza nei rapporti internazionali, ma ¢
una pace “qualificata” per essere fondata sul rispetto dei diritti umani, sul-
la cooperazione economica, sulla autodeterminazione dei popoli; per un al-
tro verso, tale rapporto mostra che il rispetto dei suddetti principi costitui-
sce una condizione indispensabile per il mantenimento della pace e della
sicurezza internazionale. Con particolare riguardo ai diritti umani lo stret-
to rapporto di interdipendenza che 1i lega al mantenimento della pace ¢
chiaramente dimostrato dalla constatazione che il loro disconoscimento e
la loro violazione sono causa di (giustificate) ribellioni e di tensioni, anche
sul piano internazionale. E, com’¢ evidente, la pace ¢ una condizione indi-
spensabile affinché ciascuno possa godere effettivamente dei suoi diritti
fondamentali, a cominciare dal diritto alla vita. In quest’ordine di idee si
colloca la Dichiarazione sul diritto alla pace, adottata dall’ Assemblea ge-
nerale con la risoluzione n. 71/189 del 19 dicembre 2016, la quale ha cura
di ricordare che “peace and security, development and human rights are
the pillars of the United Nations system and the foundations for collective
security and well-being” e riconosce “that development, peace and securi-
ty and human rights are interlinked and mutually reinforcing”.
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3. Il c.d. intervento umanitario

Vi ¢, peraltro, una tendenza a giustificare il ricorso alla forza (se non
persino alla guerra) per fare cessare o impedire una violazione massiccia e
generalizzata dei diritti umani fondamentali, quali genocidio, pulizia etni-
ca, sottoposizione di popolazioni a violenze generalizzate, esodi di massa
ecc. In questi casi, di emergenza umanitaria, esisterebbe un diritto di inter-
vento, detto, appunto, umanitario, con 1’'uso della forza da parte di singoli
Stati o di gruppi di Stati (anche nell’ambito di organizzazioni regionali o di
difesa, come la NATO), pur in assenza di autorizzazione o di mandato del
Consiglio di sicurezza.

Tenuto conto del divieto posto dall’art. 2, par. 4, della Carta e dalla cor-
rispondente norma di diritto internazionale consuetudinario, per ammette-
re la liceita del c.d. diritto di intervento umanitario sarebbe necessario pro-
vare la formazione di una (nuova) norma di diritto consuetudinario,
risultante dalla prassi generalizzata degli Stati e dal loro diffuso convinci-
mento giuridico (c.d. opinio iuris), la quale abbia introdotto in materia
un’ulteriore eccezione alla regola generale del divieto della forza.

Sennonché, almeno sino alla fine degli anni ‘90 del secolo scorso, la
prassi ¢ tutt’altro che costante e uniforme. Essa si riduce, essenzialmente,
agli interventi degli Stati Uniti a Panama nel 1988, dell’India in Bangla-
desh nel 1971, del Vietnam in Cambogia nel 1978-1979, della Tanzania in
Uganda nel 1979, di alcuni Stati, ridottisi poi ai soli Stati Uniti e Regno
Unito, nel nord dell’Iraq, nel quadro dell’operazione Provide Comfort nel
1991, e successivamente, con frequenti bombardamenti, nelle c.d. no fly
zones. Dubbio ¢ I’inquadramento nell’intervento umanitario dell’azione
della Comunita economica degli Stati dell’ Africa occidentale (ECOWAS)
in Liberia nel 1990, la quale, sia pure nel corso dell’operazione, fu autoriz-
zata dal Consiglio di sicurezza. Tali episodi non esprimono una sicura opi-
nio iuris, neppure da parte degli Stati intervenuti, circa la liceita degli inter-
venti umanitari; di solito, infatti, le loro iniziative venivano giustificate
anche sulla base di altri e piu tradizionali motivi, quali (a torto o a ragione)
la legittima difesa o il consenso dello Stato interessato, e, in questo perio-
do, vari Stati si dichiaravano nettamente contrari all’ammissibilita di inter-
venti umanitari.

Contro la liceita di un’azione armata condotta allo scopo di difendere i
diritti umani si era espressa anche la Corte internazionale di giustizia nella
citata sentenza del 27 giugno 1986. Con riferimento al tentativo degli Sta-
ti Uniti di giustificare la propria operazione militare con la situazione rela-
tiva al rispetto dei diritti umani in Nicaragua, la Corte affermo che “the use
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of force could not be the appropriate method to monitor or ensure such re-
spect. With regard to the steps actually taken, the protection of human
rights, a strictly humanitarian objective, cannot be compatible with the
mining of ports, the destruction of oil installations, or again with the train-
ing, arming and equipping of the contras. The Court concludes that the ar-
gument derived from the preservation of human rights in Nicaragua cannot
afford a legal justification for the conduct of the United States”.

4. L’intervento della NATO contro la lugoslavia del 1999

La massiccia campagna militare condotta dai Paesi della NATO contro la
Repubblica federale di Iugoslavia nella primavera del 1999, non autorizzata
dal Consiglio di sicurezza e motivata, principalmente, con 1’intento di fare
cessare le gravi e generalizzate violazioni dei diritti umani contro la popola-
zione di etnia albanese del Kosovo, non ha determinato, a nostro parere, un
mutamento nella disciplina internazionale a favore della liceita dell’interven-
to umanitario. Trattandosi di un caso di particolare rilevanza per verificare il
permanente divieto di uso unilaterale della forza, anche se giustificato da fini
umanitari, ¢ opportuno ricordare la sua genesi e i suoi sviluppi.

Dopo la soppressione dell’autonomia del Kosovo da parte del Governo
iugoslavo era iniziata una repressione della popolazione di etnia albanese,
condotta con metodi sempre piu brutali dal marzo 1998; parallelamente,
peraltro, si erano costituite bande armate albanesi inquadrate nell” Esercito
di liberazione del Kosovo (UCK), le quali avevano fatto ricorso a violenze
e atti terroristici.

11 Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite non aveva mancato di oc-
cuparsi della situazione. Nella risoluzione n. 1160 del 31 marzo 1998 esso
aveva condannato ’uso della forza eccessiva da parte delle forze di polizia
serbe contro civili e dimostranti pacifici in Kosovo, cosi come tutti gli atti
di terrorismo da parte dell’ UCK o di qualsiasi altro gruppo o individuo e
ogni sostegno esterno all’attivita terroristica in Kosovo; aveva decretato un
embargo di armi nei confronti della Repubblica federale di ITugoslavia,
compreso il Kosovo (cio¢, implicitamente, anche nei riguardi dell’UCK);
aveva incoraggiato gli sforzi del Gruppo di contatto (Stati Uniti, Regno
Unito, Russia, Germania, Francia e Italia) volti a favorire una soluzione pa-
cifica mediante un dialogo tra le autorita di Belgrado e la comunita albane-
se del Kosovo, soluzione basata sulla integrita territoriale della Repubblica
federale di Iugoslavia, sui principi dell’OSCE e della Carta delle Nazioni
Unite e su un piu ampio grado di autonomia del Kosovo.
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Dopo altre due risoluzioni del Consiglio di sicurezza — e svolgendo la
NATO pressioni sempre piu forti sul Governo iugoslavo — il 29 gennaio
1999 le autorita iugoslave e rappresentati dei ribelli del Kosovo erano con-
vocati a Rambouillet, dove il Gruppo di contatto predisponeva un ampio e
complesso progetto di accordo (definito il 23 febbraio) che, accettato dai
rappresentati della comunita albanese, era respinto da Belgrado. I bombar-
damenti della NATO iniziavano nella notte fra il 23 e il 24 marzo e si pro-
traevano incessanti — e sempre piu violenti e indiscriminati — sino al 9 giu-
gno, anche oltre I’accettazione, da parte iugoslava, delle condizioni di pace
poste dal G-8 il 6 maggio precedente. Il Consiglio di sicurezza — che dall’i-
nizio della guerra aveva adottato la sola risoluzione n. 1239 del 14 maggio,
avente essenzialmente contenuto umanitario — poneva il proprio suggello
sull’accordo di pace, recependone i termini nella risoluzione n. 1244 del 10
giugno 1999, la quale, tra ’altro, autorizzava una presenza civile e milita-
re di carattere internazionale in Kosovo, con una composizione prevalente
di Paesi della NATO.

E dubbio, anzitutto, che 'intervento della NATO fosse mosso real-
mente da obiettivi umanitari. La fretta con la quale si passo dal tavolo dei
negoziati al bombardamento della Iugoslavia legittima il sospetto che
I’uso della forza fosse stato gia deciso; cosi pure va sottolineato che il
tentativo di imporre il testo di Rambouillet del 23 febbraio 1999 alla Tu-
goslavia, senza lasciare alcun margine di trattativa, sembrerebbe volto a
creare un casus belli, piuttosto che a salvaguardare I’incolumita e la sicu-
rezza dei Kosovari. In realta alcune clausole dei c.d. accordi di Ram-
bouillet erano palesemente inaccettabili per qualsiasi Stato indipendente;
¢ il caso dell’art. 8 dell’ Appendice B al capitolo VII, relativo allo status
della Forza militare multinazionale di attuazione, ai sensi del quale “il
personale della NATO godra, con i propri autoveicoli, navi, aerei e equi-
paggiamento, di libero e illimitato passaggio e di accesso non impedito
attraverso la Repubblica federale di Tugoslavia compreso lo spazio aereo
e le acque territoriali”. Si trattava di una vera invasione, che non riguar-
dava in alcun modo la difesa della popolazione civile del Kosovo. L’inac-
cettabilita di tale... invasione mostra che i c. d. accordi di Rambouillet
miravano non tanto a trovare un’intesa su misure “umanitarie”, quanto a
creare un pretesto per 1’attacco contro la [ugoslavia.

Ulteriori, seri dubbi sulla possibilita di qualificare come “umanitario”
I’intervento contro la [ugoslavia derivano dalla considerazione della estre-
ma violenza bellica impiegata, che non ha risparmiato obiettivi civili, come
il bombardamento della sede della televisione di Belgrado del 23 aprile
1999, con 'uccisione deliberata di numerosi civili, e dei mezzi usati, come
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bombe all’uranio impoverito e a grappolo. In realta I’intervento dei Paesi
della NATO ¢ stato costellato da molteplici e gravi crimini di guerra, che
consegnano alla storia I’immagine di una guerra... disumana!

Al fine di individuare una (presunta) nuova norma consuetudinaria che,
in deroga al generale divieto della forza nelle relazioni internazionali, con-
senta |’intervento umanitario, occorrerebbe verificare, per un verso, una
prassi conforme degli Stati e, per altro verso, una opinio iuris diffusa nella
comunita internazionale circa la liceita di un siffatto intervento.

Ma, per quanto attiene all’elemento della prassi, va notato che I’inter-
vento contro la Repubblica federale di Iugoslavia rappresenta pur sempre
un episodio sostanzialmente isolato e, per di piu, espressione di un atteg-
giamento proveniente esclusivamente da parte di Paesi occidentali. Sebbe-
ne nel mondo vi siano tuttora numerose e gravi violazioni dei diritti umani
fondamentali (compresa la pulizia etnica effettivamente realizzatasi in Ko-
sovo contro la minoranza serba, a seguito — ¢ a causa — dell’intervento del-
la NATO e nell’indifferenza generale), non possono constatarsi con certez-
za ulteriori interventi qualificabili come “umanitari”. Pur riconoscendo
che, nella dottrina piu avveduta, I’intervento umanitario ¢ ricostruito come
esercizio di un diritto (non gia di un obbligo) degli Stati, I’assenza di rea-
zioni anche di fronte a gravi emergenze umanitarie mostra 1’impossibilita
di constatare una prassi internazionale coerente e continua.

Una prassi che esprima il riconoscimento giuridico dell’intervento
umanitario non puo ricavarsi neppure da episodi piu recenti, come i bom-
bardamenti effettuati contro postazioni siriane in risposta al supposto im-
piego di armi chimiche contro i ribelli da parte del Governo di Assad: il
primo da parte degli Stati Uniti nella notte tra il 6 e il 7 aprile 2017 con-
tro la base di Shayrat, il secondo da parte sempre degli Stati Uniti, assie-
me al Regno Unite ¢ alla Francia, nella notte tra il 13 e il 14 aprile 2018
contro varie basi governative siriane. Sebbene tali operazioni abbiano
avuto 1’approvazione dei Paesi occidentali, va notato che solo il Regno
Unito ha esplicitamente giustificato la propria azione quale “humanita-
rian intervention” (piu vaghe e generiche sono state le motivazioni degli
Stati Uniti e della Francia) e che, in ogni caso, si tratterebbe di una pras-
si ancora una volta espressione della sola componente occidentale, non
certo dell’intera comunita internazionale.

Per quanto riguarda 1’elemento dell’opinio iuris deve considerarsi che,
sia nel corso della guerra del Kosovo che successivamente, numerosi e au-
torevoli Stati espressero una netta condanna rispetto a tale intervento o, piu
in generale, riguardo a quello umanitario. Basti ricordare, relativamente al
Kosovo, le posizioni espresse dai delegati russo e cinese nel dibattito svol-
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tosi nel Consiglio di sicurezza in occasione dell’adozione della risoluzione
n. 1244 del 10 giugno 1999 (che, come si ¢ detto, si limitava a recepire le
condizioni di pace stabilite dai Paesi del G8). Il primo affermo, tra 1’altro,
che “Russia has strongly condemned the NATO aggression against a sov-
ereign State”; il secondo che “NATO seriously violated the Charter of the
United Nations and norms of international law, and undermined the au-
thority of the Security Council, thus setting an extremely dangerous prece-
dent in the history of international relations”. Singolare — ma anch’essa
contraria alla liceita dell’intervento umanitario — fu la dichiarazione fatta il
22 settembre 1999 dal Ministro degli esteri tedesco Fischer nell’ Assemblea
generale delle Nazioni Unite. Pur essendo il rappresentante di uno Stato
che aveva attivamente partecipato alla guerra contro la ITugoslavia, egli,
dopo avere sostenuto che il carattere del tutto particolare della situazione
creatasi in Kosovo giustificava I’intervento della NATO, affermo che esso
non poteva costituire un precedente per I’'impiego della forza “under the
pretext of humanitarian assistance. This would open the door to the arbi-
trary use of power and anarchy, and throw the world back to the 19th cen-
tury”. Pertanto anche un Governo partecipante all’““intervento umanitario”
contro la Tugoslavia mostrava di essere convinto che questo tipo di inter-
vento ¢ illecito!

Sul piano generale ¢ eloquente la dichiarazione fatta dai Ministri degli
esteri del Gruppo dei 77 (comprendente oltre 130 Stati) nell’incontro an-
nuale, tenuto a New York all’indomani della guerra del Kosovo, il 24 set-
tembre 1999. In essa i Ministri “rejected the so-called right of humanitari-
an intervention, which had no basis in the UN Charter or in the general
principles of international law”. Da parte di un raggruppamento di Stati
che costituisce un’ampia maggioranza della comunita internazionale vi
era, quindi, una posizione di piena contraddizione rispetto a una opinio iu-
ris sulla liceita dell’intervento umanitario.

Contro ’esistenza di una nuova “regola” (come tale valida per tutti) che
consenta I’intervento umanitario milita persino 1’atteggiamento degli Stati
Uniti, cio¢ del Paese che di tale regola si presentava come il paladino, pro-
prio a ridosso dell’intervento contro la Iugoslavia. Illuminante, in questo
senso, ¢ una espressione dell’ex Segretario di Stato Albright, protagonista
della guerra alla Iugoslavia, contenuta in un editoriale apparso in La Stam-
pa del 17 giugno 1999: “Per quanto concerne 1’uso della forza, il Kosovo
ci insegna quello che avremmo dovuto sapere comunque: ¢ vero, la forza a
volte ¢ necessaria per affrontare il male e per proteggere i nostri interessi,
ma, come gia prima della guerra del Kosovo, non ¢ saggio formulare ipo-
tesi generalizzate basate su una esperienza specifica per stabilire esatta-
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mente come e quando ricorrere all’uso della forza. Nel caso di future crisi,
la somma delle esperienze del passato trovera sull’altro piatto della bilan-
cia fattori specifici che sono caratteristici di quel luogo, di quel momento”.
La regola che emerge da tale dichiarazione ¢, quindi, una regola del
“caso per caso”, in cui gli Stati Uniti e la NATO si riservano di decidere
come agire contro gli altri Stati. Ma una regola del genere sarebbe solo una
formula volta ad ammantare di giuridicita la prepotenza e 1’arbitrio degli
Stati forti contro i deboli; essa non troverebbe cittadinanza nel mondo del
diritto, ma dovrebbe restare confinata in quello dei meri rapporti di forza.

5. Gli sviluppi nell’ ambito di organizzazioni regionali

Una tendenza al riconoscimento dell’intervento umanitario potrebbe
ravvisarsi negli sviluppi di talune organizzazioni regionali. Ci riferiamo,
anzitutto, all’Unione europea, la quale, nell’ambito della politica di sicu-
rezza e di difesa comune (PSDC), puod svolgere “missioni umanitarie e di
soccorso” (art. 43, par. 1, TUE), rientranti nelle c.d. missioni di Petersberg.
Puo ipotizzarsi, pertanto, che I’Unione compia operazioni — eventualmen-
te di carattere coercitivo — per obiettivi umanitari.

Anche nel’ECOWAS va segnalata 1’adozione a Lome, il 10 dicembre
1999, del Protocollo relativo al meccanismo per la prevenzione dei conflit-
ti, la gestione, la risoluzione, il mantenimento della pace e la sicurezza, il
quale prevede operazioni di mantenimento e di ristabilimento della pace e
interventi umanitari in caso di disastro umanitario (art. 22) e di grave e
massiccia violazione dei diritti umani (art. 25).

Va richiamato, inoltre, I’Atto costitutivo dell’Unione africana, sotto-
scritto a Lome¢ il 12 giugno 2000 ed entrato in vigore il 26 maggio 2001, il
quale, tra i principi in conformita dei quali funziona 1’Unione, enuncia “the
right of the Union to intervene in a Member State pursuant to a decision of
the Assembly in respect of grave circumstances, namely: war crimes, geno-
cide and crimes against humanity” (art. 4, lett. /).

Le disposizioni ricordate mostrano una accresciuta sensibilita della co-
munita internazionale verso la tematica dei diritti umani, ma non implica-
no — a nostro parere — la pretesa di un diritto di intervento “unilaterale”, in
assenza, cioe, di un’autorizzazione del Consiglio di sicurezza. Anzitutto,
infatti, gli Stati membri di tali organizzazioni, in quanto membri, nel con-
tempo, delle Nazioni Unite, sono tenuti a dare la prevalenza agli obblighi
derivanti dalla Carta dell’ONU ex art. 103 della stessa, anche quando ope-
rano nell’ambito di altri accordi o organizzazioni, come in quelli testé ri-
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cordati. Di conseguenza, in primo luogo, essi devono astenersi dall’uso o
dalla minaccia della forza nella misura risultante dall’art. 2, par. 4, della
Carta; in secondo luogo devono rispettare, sul piano generale, la responsa-
bilita principale del Consiglio di sicurezza nel mantenimento della pace e
della sicurezza internazionale (art. 24, par. 1) e, piu specificatamente, il suo
ruolo riguardo alle azioni coercitive delle organizzazioni regionali che, se
implicanti la forza, sono consentite solo se il Consiglio di sicurezza utiliz-
zi tali organizzazioni per azioni coercitive sotto la sua direzione o se le au-
torizzi (art. 53, par. 1).

Inoltre le stesse disposizioni degli accordi relativi alle ricordate organiz-
zazioni mostrano — in maniera pit 0 meno esplicita — la volonta delle stes-
se di conformarsi ai principi della Carta delle Nazioni Unite e, in particola-
re, di riconoscere la responsabilita e 1 poteri del Consiglio di sicurezza in
materia di azioni coercitive. Cosi, I’art. 3, par. 5, TUE pone tra gli obietti-
vi dell’Unione europea quello di contribuire “alla rigorosa osservanza e
allo sviluppo del diritto internazionale, in particolare al rispetto dei princi-
pi della Carta delle Nazioni Unite”, e I’art. 21, par. 1, TUE, che apre il Ti-
tolo V relativo all’azione esterna e alla politica estera e di sicurezza comu-
ne, comprende tra i principi sui quali si fonda 1’azione dell’Unione sulla
scena internazionale e che essa si prefigge di promuovere il “rispetto dei
principi della Carta delle Nazioni Unite e del diritto internazionale”, speci-
ficando, al par. 2, che I’Unione opera, tra 1’altro, per “preservare la pace,
prevenire i conflitti e rafforzare la sicurezza internazionale, conformemen-
te agli obiettivi e ai principi della Carta delle Nazioni Unite”. Pure il Pro-
tocollo di Lome del’ECOWAS dichiara che gli Stati membri riaffermano
il loro impegno verso 1 principi contenuti nella Carta delle Nazioni Unite
(art. 2) e richiama (sia pure con qualche margine di ambiguita) i capitoli
VII e VIII della Carta, relativi, rispettivamente, all’azione del Consiglio di
sicurezza per il mantenimento della pace e ai rapporti dello stesso Consi-
glio con gli accordi e le organizzazioni regionali. Anche i previsti interven-
ti dell’Unione africana appaiono subordinati a una risoluzione del Consi-
glio di sicurezza. Infatti le prerogative di quest’ultimo ai sensi del citato
capitolo VIII, il quale stabilisce un chiaro rapporto di subordinazione delle
organizzazioni regionali rispetto al Consiglio di sicurezza per le azioni
comportanti I’impiego della forza, sono riaffermate in maniera esplicita
dalla stessa Unione africana. Il Protocollo relativo all’istituzione del Con-
siglio per la pace e la sicurezza (adottato a Durban il 9 luglio 2002 ed en-
trato in vigore il 26 dicembre 2003), il quale ha il compito di attuare, anche
con forze armate, operazioni e interventi ai sensi del citato art. 4, lett. 4,
dell’ Atto costitutivo, richiama piu volte le disposizioni rilevanti della Car-
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ta. In particolare, I’art. 17 dichiara che il Consiglio per la pace ¢ la sicurez-
za collaborera e operera strettamente con il Consiglio di sicurezza delle
Nazioni Unite, “which has the primary responsibility for the maintenance
of international peace and security”; e inoltre che si fara ricorso, quando
necessario, alle Nazioni Unite per garantire il necessario supporto finanzia-
rio, logistico e militare alle attivita dell’Unione africana nella promozione
e nel mantenimento della pace, della sicurezza e della stabilita in Africa,
“in keeping with the provisions of Chapter VIII of the UN Charter on the
role of Regional Organizations in the maintenance of international peace
and security”.

6. La dottrina della responsabilita di proteggere

La drammatica vicenda del Kosovo fu I’occasione anche per affronta-
re il problema di come fronteggiare gravi crisi umanitarie, consistenti
nella violazione massiccia e generalizzata dei diritti umani all’interno di
uno Stato, comportanti crimini quali il genocidio, la pulizia etnica, i cri-
mini di guerra e contro ’'umanita. Si trattava di dare risposta all’ango-
sciosa domanda posta nel 2000 dal Segretario generale delle Nazioni
Unite Kofi Annan: “If humanitarian intervention is, indeed, an unaccep-
table assault on sovereignty, how should we respond to a Rwanda, to a
Srebrenica — to gross and systematic violations of human rights that af-
fect every precept of our common humanity?”. E aggiungeva che “no le-
gal principle — not even sovereignty — can ever shield crimes against hu-
manity. Where such crimes occur and peaceful attempts to halt them have
been exhausted, the Security Council has a moral duty to act on behalf of
the international community”.

Il tentativo di garantire i diritti umani fondamentali almeno nei con-
fronti delle piu gravi e generalizzate violazioni, pur nella salvaguardia
della sovranita degli Stati da interventi armati unilaterali (da parte di altri
Stati, singolarmente o raggruppati in coalizioni militari o organizzazioni
regionali), si ¢ realizzato mediante il concetto giuridico della Responsibi-
lity to protect (R2P). Esso ha origine nei lavori svolti da una Commissio-
ne di studiosi costituita nel 2000 dal Governo canadese, la International
Commission on Intervention and State Sovereignty, conclusi con la pub-
blicazione di un Rapporto, nel dicembre 2001, intitolato, appunto, “The
responsibility to Protect”. Secondo tale Rapporto, in un mondo globaliz-
zato, in virtu dello sviluppo di un’ampia normativa internazionale a tutela
dei diritti umani e della emersione del concetto di sicurezza umana, la so-
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vranita non potrebbe piu intendersi come controllo (forse, meglio, come
potesta tendenzialmente esclusiva e illimitata dell’autorita di governo sul-
la propria comunita territoriale), ma come responsabilita, sia verso i pro-
pri cittadini che verso la comunita internazionale. Gli Stati avrebbero il
dovere di proteggere i propri cittadini dalle piu gravi violazioni dei diritti
umani, anzitutto adottando le misure necessarie per prevenire dette viola-
zioni; qualora uno Stato fosse incapace di adempiere tale obbligo — o non
volesse adempiere — la comunitd internazionale dovrebbe reagire, assi-
stendo lo Stato in questione anzitutto con mezzi pacifici, ma, se necessa-
rio, impiegando anche misure sanzionatorie che, nei casi piu gravi, di vio-
lenze “which so genuinely ‘shock the conscience of mankind *, potrebbero
giungere sino all’intervento militare.

La dottrina della responsabilita di proteggere ¢ entrata ben presto nel di-
battito politico delle Nazioni Unite. Essa ¢ stata inserita, peraltro con im-
portanti precisazioni e cautele, volte a concentrare nelle stesse Nazioni
Unite, in specie nel Consiglio di sicurezza, il potere di deliberare un inter-
vento militare, nello studio, realizzato da un Comitato (Panel) nominato
dal Segretario generale, dal titolo “A More Secure World: Our Shared Re-
sponsibility. Report of the High-level Panel on Threats, Challenges and
Change”, del 2 dicembre 2004. Esso dichiara che, sulla base di una “emer-
ging norm”, il Consiglio di sicurezza puo autorizzare un’azione militare in
caso di una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale consistente in
un “genocide and other large-scale killing, ethnic cleansing or serious vio-
lations of international humanitarian law”. 11 Rapporto ¢ stato ripreso nel
documento dello stesso Segretario generale del 21 marzo 2005, “In Larger
Freedom: Towards Development, Security and Human Rights for All”.

Il riconoscimento — e 1I’enunciazione “ufficiale” della Responsibility to
Protect — si sono realizzati, infine, nella celebre risoluzione n. 60/1 adotta-
ta dall’ Assemblea generale delle Nazioni Unite il 16 settembre 2005 (2005
World Summit Outcome). Nei paragrafi 138 e 139 di tale risoluzione, sotto
il titolo “Responsibility to protect populations from genocide, war crimes,
ethnic cleansing and crimes against humanity”, I’ Assemblea generale pro-
clama quelli che, successivamente, il Segretario generale ha piu volte defi-
nito come i tre pilastri della dottrina in discorso: ogni Stato ha la responsa-
bilita, derivante dalla propria sovranita, di proteggere le proprie
popolazioni dal genocidio, dai crimini di guerra, dalla pulizia etnica e dai
crimini contro I’umanita; la comunita internazionale deve aiutare e assiste-
re gli Stati nell’adempiere tale primaria responsabilita; qualora uno Stato
venga meno manifestamente al dovere di protezione la responsabilita di
proteggere della comunita internazionale comprende 1’adozione di un’a-
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zione collettiva, in conformita con la Carta delle Nazioni Unite, in partico-
lare i capitoli VII (concernente 1’azione per il mantenimento della pace e
della sicurezza internazionale del Consiglio di sicurezza) e VIII (riguar-
dante gli accordi e le organizzazioni regionali), da decidere caso per caso e
in cooperazione, eventualmente, con competenti organizzazioni regionali.
Riguardo al c.d. terzo pilastro, di particolare importanza per stabilire le
competenze ¢ le condizioni per un’azione militare contro lo Stato inadem-
piente (o autore delle violazioni in discorso), piu precisamente la risoluzio-
ne dell’Assemblea generale si esprime nei termini seguenti: “I/n this con-
text, we are prepared to take collective action, in a timely and decisive
manner, through the Security Council, in accordance with the Charter, in-
cluding Chapter VII, on a case-by-case basis and in cooperation with rele-
vant regional organizations as appropriate, should peaceful means be ina-
deguate and national authorities are manifestly failing to protect their
populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes
against humanity”.

Come si vede, la responsabilita di proteggere, quale affermata dall’As-
sembla generale delle Nazioni Unite, riconduce nella stessa Organizzazio-
ne ’adozione di misure di carattere militare, in particolare in seno alle
competenze del Consiglio di sicurezza, al quale la Carta assegna il relativo
potere. La formulazione della risoluzione mostra di escludere, invece, ogni
possibilita di intervento armato “unilaterale”, al di fuori del sistema delle
Nazioni Unite (e, se del caso, di un’autorizzazione del Consiglio di sicurez-
za); tale esclusione ¢ confermata dal richiamo ai principi della Carta e del
diritto internazionale, in base ai quali, come si ¢ detto, non sono ammissi-
bili interventi armati unilaterali.

7. 1 poteri del Consiglio di sicurezza nell’ ambito della responsabilita di
proteggere

Il conferimento al Consiglio di sicurezza del potere di adottare anche
misure militari per prevenire o fare cessare le piu gravi violazioni dei dirit-
ti umani, consistenti nelle ipotesi formulate nella risoluzione n. 60/1
dell’Assembla generale, non rappresenta, invero, una novita nella vita
dell’Organizzazione. Esso consacra una tendenza ben consolidata del Con-
siglio di sicurezza a intervenire, anche con 1’uso della forza, in situazioni
di emergenza umanitaria, nelle quali si determini una diffusa e massiccia
violazione dei diritti umani fondamentali. Tale tendenza appare tesa a va-
lorizzare quel legame tra il rispetto dei diritti umani e il mantenimento del-
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la pace che — come si ¢ visto — ¢ presente gia nella Carta delle Nazioni Uni-
te e che risulta, in particolare, dal citato art. 55, il quale dichiara che le
Nazioni Unite promuoveranno, tra I’altro, il rispetto e 1’osservanza univer-
sale dei diritti dell’'uomo e delle liberta fondamentali, senza distinzione di
razza, sesso, lingua o religione, “al fine di creare le condizioni di stabilita
e di benessere che sono necessarie per avere rapporti pacifici ed amichevo-
li fra le nazioni”.

Sebbene, in base alla Carta, il Consiglio di sicurezza non abbia specifi-
che competenze in materia di diritti umani, a partire dall’ultimo decennio
del ‘900 esso, sempre piu frequentemente, ¢ solito qualificare le situazioni
di emergenza (o catastrofe, o crisi) umanitaria, specie se collegate a guerre
civili, come minacce alla pace e alla sicurezza internazionale, cosi affer-
mando I’esistenza di una delle condizioni previste dall’art. 39 della Carta
affinché esso possa fare raccomandazioni o decidere misure per mantenere
o ristabilire la pace e la sicurezza internazionale.

Tale prassi, che trova dei precedenti nelle risoluzioni adottate sin dagli
anni ‘60 e ‘70 contro la Rhodesia meridionale e contro il Sud Africa per la
loro politica di apartheid, si ¢ consolidata con la fine della guerra fredda.
La prima risoluzione in materia, per quanto non priva di ambiguita, ¢ la ri-
soluzione n. 688 del 5 aprile 1991, con la quale il Consiglio di sicurezza
condanno la repressione del governo dell’Iraq contro la popolazione civile
(in specie la minoranza kurda), poiché la pressione esercitata dalla popola-
zione in fuga sulle frontiere internazionali dei Paesi vicini minacciava la
pace ¢ la sicurezza nella regione. Se, in questo caso, il Consiglio di sicurez-
za, muovendosi con estrema prudenza, non qualificava direttamente 1’e-
mergenza umanitaria come minaccia alla pace, ma piuttosto le sue conse-
guenze concernenti i rapporti tra gli Stati della regione, non ¢ dubbio che
€sso era mosso, in realta, da una viva preoccupazione per il profilo umani-
tario della crisi in atto. Successivamente il Consiglio ha qualificato diretta-
mente la violazione massiccia dei diritti umani fondamentali come minac-
cia alla pace, dapprima sottolineando I’eccezionalita del caso (come nella
risoluzione n. 794 del 3 dicembre 1992 relativa alla crisi in Somalia), poi
sempre piu spesso equiparando in maniera quasi automatica I’emergenza
umanitaria alla minaccia alla pace ¢ alla sicurezza internazionale.

L’impiego della forza si ¢ realizzato frequentemente, per esempio in So-
malia, piu volte nella ex Tugoslavia, in Ruanda, Haiti, Timor Est, Liberia,
Sierra Leone, Costa d’Avorio, Congo, Burundi, Sudan, in particolare nella
regione di Darfur. In questi casi il Consiglio ha operato mediante forze di
peace-keeping, spesso dotate — come si ¢ accennato — di poteri coercitivi
(c.d. robust peace-keeping), oppure autorizzando o delegando 'uso della
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forza a singoli Stati, o a coalizioni di Stati, 0 a organizzazioni regionali,
come ’ECOWAS, I’Unione africana, la NATO, I’Unione europea. Spesso,
specie nelle crisi del continente africano, i caschi blu delle Nazioni Unite
operano in collaborazione con missioni militari inviate da organizzazioni
regionali, secondo modelli operativi suscettibili di garantire al Consiglio di
sicurezza un controllo sulla gestione dell’operazione.

Gli obiettivi di tali interventi militari possono consistere nella protezio-
ne di popolazioni, vittime di gravi violazioni dei diritti umani, a causa spe-
cialmente di guerre civili, nella difesa di zone protette nel corso di un con-
flitto interno o internazionale, nel garantire la sicurezza e il funzionamento
di aeroporti al fine di permettere il rifornimento di alimenti e medicine, nel
ristabilire condizioni di pace e di sicurezza ecc.; e, in rapporto a tali obiet-
tivi, pit 0 meno intensa puo essere la forza impiegata o autorizzata.

Successivamente alla risoluzione n. 60/1 del 2005 dell’ Assemblea gene-
rale la responsabilita di proteggere ¢ stata richiamata da innumerevoli riso-
luzione del Consiglio di sicurezza, concernenti (anche piu volte) le situa-
zioni nella Regione dei Grandi Laghi, in Sudan, Libia, Costa d’Avorio, Sud
Sudan, Yemen, Mali, Somalia, Repubblica Centroafricana, Siria, Repub-
blica Democratica del Congo, Liberia, nonché in varie risoluzioni di carat-
tere “generale”; peraltro, sovente, esse si limitano a ribadire la responsabi-
lita primaria di protezione incombente sullo Stato in questione. Varie
risoluzioni sono state adottate al riguardo anche dall’Assembla generale
(che, tra le situazioni di crisi, ha considerato anche quella della Repubblica
democratica di Corea), nonché dal Consiglio dei diritti umani. Il Segretario
ha adottato ben undici rapporti sulla Responsabilita di proteggere, sino al
piu recente, del giugno 2019, “Responsibility to protect: lessons learned
for prevention”.

Sembra quindi certo che la dottrina della responsabilita di proteggere
faccia parte ormai del sistema giuridico delle Nazioni Unite. D’altronde,
come abbiamo rilevato, per quanto concerne le competenze del Consiglio
di sicurezza essa non fa che consacrare una prassi consolidata (e priva di
obiezioni significative) che ha condotto a una sorte di equiparazione delle
“emergenze umanitarie” alle minacce alla pace, cosi legittimando piena-
mente la competenza del Consiglio di sicurezza sia nell’accertamento di si-
tuazioni siffatte, che nell’adozione di misure comportanti anche I’uso del-
la forza, tramite operazioni di peace-keeping, autorizzazioni a singoli Stati
o gruppi di Stati, o a organizzazioni regionali (oltre che misure diplomati-
che, economiche o di altro genere, di carattere non militare). Anche la con-
figurazione di un dovere di protezione a carico di ciascuno Stato a favore
della propria popolazione, nell’ottica di un rinnovato concetto di sovranita,
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rappresenta una significativa evoluzione rispetto alla costruzione giuridica
tradizionale della sovranita, ma ¢ gia il risultato di una serie di limitazioni
a tale sovranita, particolarmente nella materia dei diritti umani, e della
proibizione del genocidio, dei crimini di guerra, della pulizia etica e dei cri-
mini contro I’'umanita, prescritta da norme di diritto internazionale genera-
le, in larga misura di carattere imperativo. Cosi pure, I’“assistenza” della
comunita internazionale e, ancor piu, la possibilita per Stati terzi (o altri
soggetti, quali le organizzazioni internazionali) di reagire con misure non
implicanti 1’uso della forza armata a violazioni delle suddette norme da
parte di un dato Stato derivano dalla qualificazione di tali norme come cre-
ative di obblighi erga omnes, vigenti, cio€, nei confronti di tutti gli altri
Stati, la cui violazione, appunto, giustifica I’adozione di contromisure da
parte di qualsiasi Stato.

8. L’intervento contro la Libia del 2011. La dubbia legittimita della
risoluzione n. 1973 del Consiglio di sicurezza

Se, a prima vista, la formale consacrazione della responsabilita di pro-
teggere puo apparire apprezzabile, sia per una migliore protezione dei di-
ritti umani, sia perché sostituisce al preteso diritto di intervento unilaterale
una gestione collettiva delle crisi da parte dell’organo, il Consiglio di sicu-
rezza, il quale, nell’adempimento dei suoi compiti inerenti al mantenimen-
to della pace e della sicurezza internazionale conferiti nella Carta dagli Sta-
ti membri, “agisce in loro nome” (art. 24, par. 1), il piu apParigicente (e
violento!) caso di applicazione (o pretesa tale) della responsabilita di pro-
teggere non puo non destare viva preoccupazione. Ci riferiamo all’inter-
vento militare contro la Libia del 2011 da parte di un gruppo di Stati, con
in prima linea la Francia e il Regno Unito (e la successiva partecipazione
anche dell’Italia), dapprima isolatamente, poi nel quadro della NATO, che
pure ¢ parso a qualcuno come una corretta e concreta applicazione dei po-
teri del Consiglio di sicurezza nell’ipotesi di mancata protezione della pro-
pria popolazione da parte dello Stato in questione.

La grave crisi libica inizia a Bengasi, alla meta di febbraio 2011, con dei
moti popolari contro il Governo di Gheddafi e con la violenta repressione
da parte delle forze governative e degenera ben presto in una guerra civile
e, poi, in una guerra internazionale, a partire dai massicci bombardamenti
dei Paesi della NATO contro la Libia, e si conclude (ma solo apparente-
mente, come dimostra lo stato di anarchia e di violenza generalizzata tutto-
ra presente in Libia) con il barbaro linciaggio di Gheddafi e dei suoi fedeli
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il 20 ottobre 2011. Dopo una risoluzione di condanna delle violazioni dei
diritti umani, attribuite alle autorita libiche, da parte del Consiglio dei dirit-
ti umani (n. S-15/1 del 25 febbraio 2011), che, tra 1’altro, chiedeva al Go-
verno libico di adempiere la propria responsabilita di proteggere la sua po-
polazione, interveniva il Consiglio di sicurezza, il quale approvava due
risoluzioni, la n. 1970 del 26 febbraio 2011 e la n. 1973 del 17 marzo suc-
cessivo, nelle quali richiamava espressamente la responsabilita del Gover-
no libico di proteggere la propria popolazione.

Soffermandoci solo sulle parti della risoluzione n. 1970 (approvata
all’unanimita) rilevanti ai fini del successivo intervento militare contro la
Libia, notiamo che essa condannava la violenza e 1’uso della forza contro
civili e la massiccia e sistematica violazione dei diritti umani; esigeva una
cessazione immediata della violenza e domandava al Governo libico 1’ado-
zione di misure per soddisfare le legittime richieste della popolazione;
chiedeva alle autorita libiche di agire con la massima moderazione, rispet-
to dei diritti umani e del diritto internazionale umanitario e di consentire un
accesso immediato agli osservatori internazionali sui diritti umani; decide-
va un embargo di armi alla Libia.

Non avendo adempiuto le autorita libiche alle richieste contenute in tale
risoluzione, la nuova risoluzione n. 1973, adottata con dieci voti favorevo-
li e cinque astensioni (Brasile, Cina, Germania, India e Russia), autorizza-
va, sia pure non esplicitamente, I’impiego della forza da parte degli Stati
membri. Piu precisamente, il Consiglio di sicurezza, prendendo atto della
richiesta del Consiglio della Lega araba del 12 marzo di imporre una zona
d’interdizione aerea all’aviazione militare libica e di creare zone di prote-
zione della popolazione libica (e degli stranieri residenti in Libia) e agendo
ai sensi del capitolo VII della Carta, autorizzava gli Stati membri che ave-
vano indirizzato al Segretario generale una notificazione a tal fine, agendo
a titolo nazionale o nel quadro di organizzazioni o accordi regionali e in co-
operazione con il Segretario generale, a prendere tutte le misure necessarie
per proteggere la popolazione civile e le aree popolate da civili minacciate
di attacco, informandone immediatamente il Segretario generale, il quale
ne avrebbe fatto immediato rapporto al Consiglio di sicurezza. Si noti che,
nella prassi delle Nazioni Unite, 1’espressione “tutte le misure necessarie”
comprende 1"uso della forza armata. La risoluzione aveva cura di precisare
che era esclusa una forza di occupazione straniera sotto qualsiasi forma e
di qualsiasi parte del territorio libico.

Quanto alla no fly zone, il Consiglio di sicurezza decideva un divieto di
tutti i voli nello spazio aereo della Libia al fine di contribuire alla protezio-
ne dei civili. Per garantire tale divieto erano autorizzate tutte le misure ne-
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cessarie da parte degli Stati membri che avevano inviato una notificazione
al Segretario generale delle Nazioni Unite e a quello della Lega araba; an-
che queste misure potevano essere adottate individualmente o nel quadro
di organizzazioni o accordi regionali. Dal divieto di voli erano esclusi, na-
turalmente, quelli rientranti nell’autorizzazione a prendere “tutte le misure
necessarie” per i fini stabiliti dalla risoluzione (nonché altri voli aventi solo
scopi umanitari).

La risoluzione n. 1973 del Consiglio di sicurezza, come si ¢ rilevato,
sembrerebbe legittima con riferimento sia alla Carta che al diritto interna-
zionale generale, poiché rappresenterebbe una concreta affermazione di
quella Responsibility to protect, 1a quale, nel caso di uno Stato che non as-
sicuri la protezione della sua popolazione o, peggio, sia I’autore di viola-
zioni massicce dei diritti umani fondamentali, permette 1’intervento del
Consiglio di sicurezza in base al capitolo VII della Carta. Una sua analisi
piu approfondita conduce invece a dubitare della sua legittimita, proprio
con riferimento alla questione principale concernente I’adempimento della
responsabilita di proteggere.

Colpiscono, anzitutto, alcune omissioni del Consiglio di sicurezza, le
quali si riflettono sulla legittimita della risoluzione. Esso, infatti, non ha
svolto alcuna indagine seria e indipendente sulle violazioni dei diritti
umani in Libia, ma si ¢ fondato, sostanzialmente, su notizie di media o
provenienti da Stati e organizzazioni regionali. Prima di deliberare misu-
re cosi gravi come quelle implicanti la forza armata sarebbe stato oppor-
tuno (se non necessario) lo svolgimento di un’inchiesta, come previsto
dall’art. 34 della Carta. In assenza di una autonoma indagine del Consi-
glio di sicurezza la condanna delle “gross and systematic violations of
human rights, including arbitrary detentions, enforced disappearances,
torture and summary executions”, contenuta nella risoluzione n. 1973,
cosi come I’autorizzazione all’uso della forza, non appaiono adeguata-
mente motivate.

In secondo luogo, il Consiglio di sicurezza ha omesso qualsiasi iniziati-
va volta a una soluzione pacifica della crisi libica, venendo meno alle fun-
zioni “conciliative” previste dal capitolo VI della Carta. La passivita del
Consiglio di sicurezza sul piano della ricerca di una soluzione pacifica ap-
pare in contrasto anche con il ruolo “prioritario” che I’art. 52 della Carta
assegna alle organizzazioni regionali riguardo alla soluzione delle contro-
versie di carattere locale. Infatti, sebbene la risoluzione n. 1973 mostri di
apprezzare gli sforzi per una soluzione pacifica e durevole della situazione
da parte del Segretario generale e dell’Unione africana, tale posizione ¢
contraddetta dalla stessa autorizzazione all’uso della forza, che non appare
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certo la via migliore per una soluzione pacifica. Di fatto, il Consiglio di si-
curezza e il Segretario generale, inoltre, non hanno mai realmente sostenu-
to gli unici tentativi di soluzione politica della crisi, fatti dall’Unione afti-
cana, accettati dal Governo libico, ma costantemente respinti dal Consiglio
nazionale di transizione, rappresentante degli insorti. Il Consiglio di sicu-
rezza, in particolare, non ha neppure considerato la possibilita almeno di
sospendere i bombardamenti della NATO in concomitanza con i colloqui
che rappresentanti dell’Unione africana o di autorevoli Paesi africani piu
volte hanno tenuto con il Governo libico di Gheddafi e con il Consiglio na-
zionale di transizione. Tali bombardamenti, che proseguivano incessanti,
erano ovviamente un forte incoraggiamento per gli insorti a non accettare
alcuna soluzione pacifica e ad attendere che gli stessi bombardamenti
aprissero loro le porte di Tripoli.

Latteggiamento del Consiglio di sicurezza, di ripulsa di ogni tentativo di
soluzione pacifica, comporta una violazione delle condizioni che la risolu-
zione n. 60/1 del 16 settembre 2005 dell’ Assemblea generale prescrive ai
fini di un’azione coercitiva del Consiglio di sicurezza nel quadro della re-
sponsabilita di proteggere. Tale azione ¢ consentita quando i mezzi pacifici
contemplati dai capitoli VI e VIII della Carta si rivelino inadeguati. Nel caso
della Libia, tali mezzi non si sono affatto rivelati inadeguati, ma, molto sem-
plicemente, non sono stati in alcun modo impiegati dal Consiglio di sicurez-
za, per quanto riguarda quelli, incentrati sullo stesso Consiglio, di cui al ca-
pitolo VI, e sono stati sostanzialmente boicottati dalla sua inerzia, per quanto
concerne 1 tentativi, inquadrabili nell’art. 52 del capitolo VIII, piu volte ef-
fettuati dall’Unione africana. Se — come crediamo — questo quadro corri-
sponde alla realta, 1’autorizzazione all’uso della forza da parte del Consiglio
di sicurezza risulta quindi illegittima.

La risoluzione n. 1973, a nostro parere, ¢ inficiata anche da una qua-
lificazione erronea della situazione in Libia. Questa — come si € accennato —
¢ considerata come una violazione massiccia e sistematica dei diritti umani,
idonea a costituire una minaccia alla pace internazionale. Ora, per quanto
fosse presente anche una “emergenza umanitaria”, in realta la crisi libica
consisteva in una guerra civile, nella quale degli “insorti” (armati e sostenu-
ti, secondo varie fonti d’informazione, da potenze straniere) si contrappone-
vano al Governo “legittimo”. Se questa era la situazione reale, 1’autorizza-
zione del Consiglio di sicurezza, pur essendo formalmente diretta a
salvaguardare popolazioni civili, in via di fatto si prestava a essere utilizzata
per intervenire militarmente contro il Governo e a sostegno degli insorti. Ma
una autorizzazione in questi termini non rientrerebbe nei poteri del Consiglio
di sicurezza. Vi si opporrebbero, anzitutto, il doveroso rispetto per la sovra-
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nita dello Stato (art. 2, par. 1, della Carta), che — per quanto limitata dalla re-
sponsabilita di proteggere — vieta interventi a favore di insorti per scalzare il
Governo effettivo di uno Stato; e, in secondo luogo, il principio di autodeter-
minazione dei popoli, in virtu del quale non ¢ consentito un intervento ester-
no diretto a promuovere la presa di potere da parte di un gruppo di insorti.

9. L'illiceita della condotta degli Stati intervenuti

Se, alla luce delle considerazioni che precedono, 1’autorizzazione del
Consiglio di sicurezza all’uso della forza fosse da ritenere illegittima, ¢ evi-
dente che essa sarebbe inidonea a rimuovere il generale divieto dell’uso del-
la forza stabilito dall’art. 2, par. 4, della Carta e dalla corrispondente norma
di diritto internazionale generale; di conseguenza I’azione militare dei Paesi
intervenuti (e della NATO) sarebbe illecita.

Ma riteniamo che, pure a volere considerare legittima la risoluzione n.
1973, la condotta degli Stati intervenuti e della NATO si presta a una valuta-
zione di illiceita, in quanto, per vari aspetti, essa appare difforme dagli obiet-
tivi di tale risoluzione e dai mezzi da essa consentiti.

Riguardo a questi ultimi, va ricordato che la risoluzione n. 1970 vietava
I’invio di armi alla Libia, non solo al Governo di Gheddafi. Al contrario,
sembra evidente che, sin dall’inizio della crisi, armi siano giunte dall’ester-
no ai ribelli, probabilmente anche da parte dell’Italia, come risulterebbe dal-
le dichiarazioni (alquanto ambigue) dei nostri Ministri degli esteri e della di-
fesa. In secondo luogo, la risoluzione n. 1973 vietava categoricamente una
occupazione militare “of any form on any part of Libyan territory”. L’am-
piezza di tale formula induce a escludere non solo un’occupazione militare
in senso tecnico, ma qualsiasi presenza militare straniera sul territorio libico.
Pertanto I’invio, anche ad opera dell’Italia, di consiglieri o istruttori militari
ha violato questa prescrizione. Inoltre I’impiego della forza armata, che deve
ritenersi consentito solo nella maniera piu limitata possibile (trattandosi di
una eccezione, da interpretare restrittivamente, rispetto alla regola generale
del divieto dell’uso della forza), sin dall’inizio dell’intervento ¢ parso ecces-
sivo a vari Stati, come la Russia, e persino alla Lega araba, sebbene essa stes-
sa avesse richiesto una no fly zone. Per quanto sia difficile “soppesare” I’in-
tensita della forza autorizzata in rapporto all’obiettivo — la protezione dei
civili — fissato nella risoluzione, ¢ certo che le operazioni militari — come im-
mediatamente denunciato anche dal vescovo di Tripoli monsignor Martinel-
li — sin dai primi bombardamenti hanno colpito obiettivi civili, facendo tra di
loro numerose vittime, ivi compresi il figlio e i nipotini, in tenera eta, di
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Gheddafi. E questo sicuramente non era consentito né dalla risoluzione del
Consiglio di sicurezza, né dal diritto internazionale umanitario.

La successiva azione militare si € sviluppata con una violenza estrema, ef-
fettuando varie migliaia di raid, bombardando senza sosta Tripoli assediata e
poi Sirte, dove la condizione della popolazione civile era disperata; né sono
mancati bombardamenti deliberati di obiettivi civili, come la stazione televisi-
va libica. Di fronte alle notizie (sovente celate, con complice omerta, dai me-
dia occidentali) di stragi della popolazione libica, di bombardamenti di obietti-
vi civili, di un numero spaventoso di morti come risultato dell’intervento
militare, ¢ sempre meno credibile che esso sia rispondente all’obiettivo “uma-
nitario” della risoluzione n. 1973.

Laspetto piu grave della condotta della NATO e dei Paesi intervenuti € nel-
lo stravolgimento del fine della risoluzione, il quale segna anche i confini giu-
ridici entro i quali sono autorizzate “tutte le misure necessarie”. Tale fine era
esclusivamente la protezione delle popolazioni civili. Al contrario i bombarda-
menti sulla Libia — come risulta dalle esplicite e costantemente ripetute dichia-
razioni dei governanti degli Stati intervenuti, del Segretario generale della
NATO Rasmussen e di alcune organizzazioni regionali, come I’Unione euro-
pea — sono stati immediatamente diretti a provocare la caduta del Governo di
Gheddafi, realizzatasi poi con il suo assassinio.

A questo obiettivo — confermato, come si € detto, dalla violenza dei massic-
ci e incessanti bombardamenti — si collegano anche i riconoscimenti del Con-
siglio nazionale di transizione da parte di alcuni Stati, tra 1 primi la Francia, il
Qatar e I’Italia. Si noti che tali riconoscimenti non consideravano il Consiglio
nazionale per quello che era, cio¢ un partito (o governo) insurrezionale, ma
come 'unico interlocutore rappresentante della Libia. Essi, pertanto, costitui-
vano una illecita ingerenza negli affari interni della Libia e nella sua organizza-
zione di governo e tendevano a sostituire un Governo “amico” a quello effetti-
vo. Pare evidente che, una volta che I’intervento militare contro la Libia era
ufficialmente e concretamente volto all’obiettivo di sconfiggere e abbattere il
Governo di Gheddafi, esso non trovava piu alcuna copertura nell’autorizzazio-
ne del Consiglio di sicurezza, data solo per scopi umanitari, e si risolveva in un
uso illecito della forza. Anzi, I’obiettivo di “debellare” il Governo libico finiva
per qualificare tale intervento come una vera “guerra”, caratterizzata tradizio-
nalmente dall’animus bellandi, cioé, appunto, dall’intenzione di distruggere le
capacita di resistenza del nemico. E una guerra non solo non era autorizzata
dalla risoluzione n. 1973, ma non potrebbe mai essere autorizzata dal Consiglio
di sicurezza, la cui azione pud bensi implicare misure militari, ma per mante-
nere o ristabilire la pace e la sicurezza internazionale, non certo per rovesciare
il Governo di uno Stato.
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La guerra condotta contro la Libia, in definitiva, lungi dal rappresentare
un’azione condotta a fini umanitari, nel quadro della responsabilita di proteg-
gere, si rivela per essere il piu grave illecito che possa configurarsi nel diritto
internazionale, cio¢ un atto di aggressione — quale definita dall’ Assemblea ge-
nerale nella risoluzione n. 3314 (XXIX) del 14 dicembre 1974 — consistente
nell’uso della forza armata contro la sovranita della Libia per abbattere il suo
Governo e cercare di imporne uno nuovo (e, va sottolineato, senza la benché
minima considerazione per la volonta del popolo libico).

10. Conclusione

In conclusione, a noi pare che il concetto di responsabilita di proteggere
esprima un importante avanzamento nella tutela dei diritti umani, poiché — al-
meno riguardo alle violazioni particolarmente gravi contemplate — modifica
I’originaria potesta dello Stato sui cittadini, inserendovi un dovere di protezio-
ne; e, per altro verso, ribadisce una condivisione dei valori umanitari da parte
dell’intera comunita internazionale.

Per quanto riguarda il Consiglio di sicurezza, la responsabilita di protegge-
re conferma la sua competenza, riconducibile peraltro alla prassi ormai conso-
lidata di intervento in caso di “emergenza umanitaria”, e mette a servizio dei
diritti umani i suoi incisivi poteri, anche di carattere coercitivo.

Come si € gia osservato, cio puo apparire un positivo sviluppo del diritto in-
ternazionale, sempre piu sensibile alla condizione della persona e alla protezio-
ne dei suoi diritti; tuttavia non possono nascondersi gli inconvenienti ¢ i rischi
connessi a interventi del Consiglio di sicurezza. Anzitutto, tenuto conto della
sua composizione politica e del c.d. diritto di veto dei Membri permanenti, ¢
pressoché inevitabile che esso eserciti la sua discrezionalita (accentuata dalla
risoluzione n. 60/1 dell’ Assemblea generale del 2005) in maniera selettiva (“on
a case-by-case basis”). E, ovviamente, ¢ da escludere la possibilita di una qual-
siasi, pur blanda, azione nei confronti degli stessi Membri permanenti. In se-
condo luogo, I’autorizzazione (o la delega) agli Stati a usare mezzi militari
comporta il rischio che essi abusino di tale autorizzazione, impiegando mezzi
eccessivi rispetto all’obiettivo umanitario prescritto dal Consiglio di sicurezza
0, ancor peggio, perseguendo obiettivi diversi da quelli umanitari e corrispon-
denti ai propri interessi. L’intervento militare del 2011 contro la Libia ¢ una
eloquente e drammatica prova di come misure militari, autorizzate dal Consi-
glio di sicurezza per soli fini di protezione della popolazione civile, possano
trasformarsi ben presto in una sanguinosa e “disumana” guerra di aggressione,
con uno stravolgimento dell’obiettivo umanitario, divenuto il rovesciamento
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violento del Governo libico, e causa, per di piu, della situazione di anarchia, di
caos, di violenza generalizzata e di sistematica violazione dei diritti umani oggi
esistente in Libia.

Su un piano piu generale, la tragica vicenda libica deve mettere in guardia
contro le strumentalizzazioni della causa dei diritti umani, spesso invocati, con
cinica ipocrisia, dalle maggiori potenze come pretesto per perseguire propri in-
teressi politici ed economici.
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