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Sommario: 1. Il quadro di riferimento normativo nella Carta delle Nazioni unite. 2. Il controllo del Consiglio
di sicurezza sulle azioni delle organizzazioni regionali utilizzate o autorizzate dallo stesso Consiglio. Le
componenti di quel controllo. 3. Caratteri dello stesso. 4. ...e incidenza sul suo esercizio delle modalita di
dispiegamento delle operazioni. 5. Le norme contenute nell’Atto e nel Protocollo istitutivi dell’'Unione
africana e, rispettivamente, del suo Consiglio di pace e di sicurezza. 6. ’approccio che enfatizza ’'autonomia
dell’applicazione di quelle norme rispetto ai poteri che derivano al Consiglio di sicurezza dalla Carta delle
NU. 7. Critica delle opinioni riconducibili a quell’approccio. 8. 1 significato da riconoscere all’art. 17 del
Protocollo istitutivo del Consiglio di pace di sicurezza dellUA. 9. L’orientamento seguito dallo stesso
Consiglio, consistente nel chiedere al Consiglio delle NU 'autorizzazione a svolgere le azioni pertinenti negli
Stati membri dell’UA. 10. La dipendenza strategico-finanziaria dell’Unione (e di altre organizzazioni sub-
regionali africane) da aiuti esterni. 11. Il ruolo che, in base alle norme regionali e sub-regionali considerate,

puo essere riconosciuto al Consiglio dell’UA nei rapporti con il Consiglio di sicurezza.

1. I1 quadro di riferimento normativo nella Carta delle Nazioni unite
Come ¢ noto, il Cap. VIII della Carta delle Nazioni unite (Ia Carta; NU) ha riguardo ai rapporti tra detta

organizzazione e le organizzazioni regionali in materia di mantenimento della pace e della sicurezza

* Articolo sottoposto a referaggio.
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internazionale'. I principi o i fini delle NU e talvolta quel Capitolo (Cap.) sono richiamati negli atti istituitivi
di altre organizzazioni, cosi riconoscendone il ruolo di parametro di riferimento normativo nel settore di cui
si tratta®.

In sintesi, l'art. 52 prevede che le parti di una controversia locale devono fare ogni sforzo per giungere ad
una soluzione pacifica della stessa medianti accordi od organizzazioni regionali prima di deferirle al Consiglio
di sicurezza’: dunque, I’art. 52 conferisce a tali accordi od organizzazioni un ruolo primario per la risoluzione
delle controversie, in modo da facilitare il raggiungimento di uno degli scopi della Carta*. Siffatto ruolo ¢ da

intendere alla luce del principio di diritto consuetudinario sulla libera scelta dei mezzi di regolamento delle

1 Sul significato storico del Cap. VIII, v. L. BOISSON DE CHAZOURNES, Les relations entre organisations régionales et
organisations universelles, in_Académie de Droit International de la Haye/ Hague Academy of International Law: Recueil des

conrs/ Collected Conrses (Recueil des cours), tome 347, 2010, p. 101 ss. Allo stesso Corso si rinvia anche per il ruolo del
Cap. VIII, di attenuazione del prevalente centralismo sottostante al sistema del Patto della Societa delle Nazioni. In
effetti, 'art. 21 di quest’ultimo (“Gli impegni internazionali, quali i trattati di arbitrato, e le intese regionali, come la
dottrina di Monroe, che assicurano il mantenimento della pace, non saranno considerati come incompatibili con
alcuna delle disposizioni del presente Patto”) recava una norma scarna, espressione dell’irrisolta contrapposizione,
ripropostasi nel corso det lavori preparatori della Carta delle NU, tra tendenze universalistiche e regionalistiche (in
generale, in materia, v. P. PENNETTA, Organizzazioni internagionali regionali, in Enciclopedia del diritto. Annali, vol. 1V,
Milano, 2011, p. 844 ss., in specie p. 846). Anche le norme di seguito esaminate, nel testo, sono il risultato di un
compromesso tra i due orientamenti in parola, con la conseguente rinuncia a inserire nella Carta una precisa
definizione di organizzazione regionale (cfr. C. WALTER, Article 52, in B. SIMMA e altri (edited by, The Charter of the
United Nations. A Commentary, 111 ed., Oxford, 2012, vol. 11, p. 1445 ss., in specie p. 1439); sulla stessa, per tutti, v. U.
VILLANI, Les rapports entre 'ONU et les organisations régionales dans le domaine du maintien de la paixc, Recueil des conrs, tome
290, 2001, p. 259 ss.

2 In proposito v. A. PAULUS, J. LEIB, Article 103, ivi, p. 2110 ss., in specie p. 2131 (gli atti delle organizzazioni
internazionali, che implicitamente o espressamente riconoscono la supremazia della Carta “are already bound by their
own law to recognize the prevalence of the Charter”). Per alcuni esempi normativi pertinenti, v. il Preambolo
(sezione 0) e gli articoli 1 e 2 del Trattato dell’Organizzazione degli Stati americani; I'art. 5 del Trattato
interamericano di assistenza reciproca; il 1° considerando del Patto di mutua assistenza tra gli Stati patti della
Comunita economica degli Stati dell’Africa centrale (ECCAS); I'art. 17, par. 2, del Protocollo istitutivo del Consiglio
di pace e di sicurezza dell’'Unita Africana (UA; atti del’'UA in www.africa-union.org); ¢li articoli 3, par. 5, 11, par. 1, e
21, paragrafi 1 e 2, del Trattato del’Unione europea (UE). V. pure A. PEYRO LLOPIS, Fore, ONU et organisations
régionales: Répartition des responsabilités en matiére coercitive, Brussels, 2012, p. 303 ss.

3 “1. Nessuna disposizione del presente Statuto preclude I'esistenza di accordi o organizzazioni regionali per la
trattazione di quelle questioni concernenti il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale che si prestino
ad un’azione regionale, purché tali accordi o organizzazioni e le loro attivita siano conformi ai fini ed ai principi delle
Nazioni Unite. 2. I Membri delle Nazioni Unite che partecipino a tali accordi o organizzazioni devono fare ogni
sforzo per giungere ad una soluzione pacifica delle controversie di carattere locale mediante tali accordi o
organizzazioni regionali prima di deferirle al Consiglio di Sicurezza. 3. Il Consiglio di Sicurezza incoraggia lo sviluppo
della soluzione pacifica delle controversie di carattere locale mediante gli accordi o le organizzazioni regionali, sia su
iniziativa degli Stati interessati, sia per deferimento da parte del Consiglio di Sicurezza. 4. Questo articolo non
pregiudica in alcun modo I'applicazione degli articoli 34 e 35”.

* In proposito v. L. BOISSON DE CHAZOURNES, gp. cit., pp. 164 ss. e 258 ss.; P. GARGIULO, Uso della Forza
(diritto internazionale), in Enciclopedia del diritto, Annali V, 2015, p. 880 ss., in specie p. 995 s.
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controversie. La Carta, cioe, non prevede I'obbligo degli Stati di utilizzare primariamente le organizzazioni
regionali e gli accordi regionali; né essa delimita le competenze, tra Porganizzazione universale e le
organizzazioni regionali, nel settore della soluzione pacifica delle controversie.

Dalla prassi risulta che gli Stati hanno proceduto vatiamente®. 1. attivita di cui fa menzione ’art. 52 si combina
frequentemente con azioni di peacekeeping, anche rafforzate, condotte, ad esempio, dalle NU. In tal senso,
possono richiamarsi le attivita delle organizzazioni regionali e sub-regionali africane successive a operazioni
militari delle stesse poi sostituite da (o assorbite in) quelle delle NU: cosi le attivita dell’'Unione africana (UA)
e della Comunita economica degli Stati dell’Africa Occidentale (ECOWAS) rispetto alla Missione
multidimensionale integrata delle NU per la stabilizzazione del Mali (Mission des Nations Unies an Mali-
MINUSMA), cui ¢ stata trasferita autorita (risoluzione 2100, del 25 aprile 2013) della Missione di sostegno
al Mali (African-led International Support Mission in Mali-AFISMA), sotto conduzione afticana’. Si pensi altresi
alle attivita del’UA e del’lECCAS, anteriori o successive all’'operazione svolta dalla Missione di
consolidamento della pace nella Repubblica centrale africana (Mission for the Consolidation of Peace in Central
African Republic-MICOPAX; RCA), trasfusa nella Missione, creata dall’'UA, di sostegno alla stessa Repubblica
(Mission internationale de soutien a la Centrafrique sous conduite africaine-MISCA), 1l cui dispiegamento ¢ stato
autorizzato dal Consiglio di sicurezza (risoluzione 2127, del 5 dicembre 2013, par. 28 ss.) e la cui autorita ¢
stata poi trasferita alla Missione multidimensionale integrata di stabilizzazione delle NU nella RCA (Mission
intégrée multidimensionnelle de stabilisation des Nations Unies en Centrafrique-MINUSCA: risoluzione 2149, del 10

aprile 2014; risoluzione 2217, del 28 aprile 2015, par. 3). Nello stesso senso puo ricordarsi attivita

5 Tra gli altri, v. M. KAMTO, Le rdle des “accords and organisations régionanx” en matiere de maintien de la paix et de la sécurité
internationale d la lumiére de la Charte des Nations Unies et de la pratique internationale”, in Revue générale de droit international
public, 2007, p. 771 ss., in specie p. 789 s.; L. BOISSON DE CHAZOURNES, op. ¢it., p. 259 s. Per I'esigenza che 1
conflitti in Africa siano affrontati in ogni loro fase “de concert ” tra le NU e 'UA, v. il par. 1 del “Cadre commun
Organisation des Nations Unies-Union africaine pour un pattenariat renforcé en matiere de paix et de sécurité”,
dell’aprile 2017, reperibile online; 1o stesso reca indicazioni per 'approccio da seguire al fine di dare effettivita al
partenariato tra le due organizzazioni, nonché circa gli atti e 1 principi ispiratori dello stesso, muovendo dalla
costatazione che spetta “au premier chef ” al Consiglio di sicurezza il compito di mantenere la pace (par. II). Piu in
generale, sul partenariato tra NU e UA v. il “Cadre Union africaine-Organisation des Nations Unies pour la mise en
oeuvre de ’Agenda 2063 et du Programme de développement durable a ’horizon 2030” (del 27 gennaio 2018,
reperibile online).

¢ Cfr. le indicazioni del Consiglio di sicurezza nella risoluzione 2164, del 25 giugno 2014; i rapporti del Segretario
generale in UN Doc. S$/2013/338, par. 5; UN Doc. S/2013/59, pat. 12 ss.; UN Doc. S/2014/142 (sulla
trasformazione della MISCA in un’operazione di mantenimento della pace delle NU).
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del’ECOWAS concomitante alla Missione delle NU in Costa d’Avorio (Uwited Nations Operation in Cote
D’Ivoire-UNOCI; 2° considerando della risoluzione 2166, del 25 giugno 2014)’.

L’art. 52 fa salvo 'operare degli articoli 34 e 35 (par. 4). In altri termini, il “Consiglio di sicurezza puo fare
indagini su qualsiasi controversia o su qualsiasi situazione che possa portare ad un attrito internazionale o
dar luogo ad una controversia, allo scopo di determinare se la continuazione della controversia o della
situazione sia suscettibile di mettere in pericolo il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale”
(art. 34); inoltre gli Stati membri delle NU possono sottoporre una “controversia o situazione della natura
indicata nell’articolo 34 all’attenzione del Consiglio di sicurezza o dell’Assemblea generale” (art. 35, par. 1).
D’altro canto, lapplicazione dell’art. 34 pud essere funzionale alloperare dell’art. 53°. Quest'ultimo

conferisce al Consiglio di sicurezza il potere di utilizzare (gli accordi o) le organizzazioni regionali per

7 Sui problemi concernenti “Strategic cooperation pre- and post-transition, and the transfer of authority between the
operation of AU and UN”, v. la lettera del Segretatio generale al Consiglio di sicurezza in UN Doc. §/2015/3. Da
ricordare (UN Doc. §/2016/89) il funzionamento dell’Office of the Special Envoy for the Sahel (OSES) e di quello delle
NU per I’Africa occidentale (UNOWA) nellUNOWAS (che estende le sue competenze al Sahel). L’Ufficio ha la
responsabilita per la diplomazia preventiva, i buoni uffici nelle aree pertinenti e sostiene le attivita del’UA e di altre
organizzazioni sub-regionali per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale (cosi in materia di lotta al
terrorismo e all’estremismo violento: v. UN Doc. S/2013/354).

Degni di nota in argomento gli svolgimenti della crisi in Gambia: dopo il rifiuto del Presidente Ahya Jammeh di
accettare i risultati delle elezioni presidenziali, il Consiglio dell’UA, TECOWAS e il Consiglio delle NU hanno
riconosciuto Adama Barrov quale legittimo Presidente di quello Stato. Per 'UA, v. African Union, PSC/PR/COMM.
(DCXLIV) (dove il suo Consiglio “12. Stresses the determination of the AU to take all necessary measures, in line
with the relevant AU Instruments, with a view to ensuring full respect and compliance with the will and desire
expressed by the people of the Gambia on 1 December 2016”). Per TECOWAS, v. il Final Communigué della sessione
ordinaria, del 17 dicembre 2016, in www.ecowas.int (con le seguenti determinazioni dell’Autorita: “a) Sostenere il
risultato delle elezioni del 1° dicembre 2016 [...]; b) garantire la sicurezza e la protezione del presidente eletto,
Adama Barrow [...]; g) chiedere che 'UA e le NU facciano proprie tutte le decisioni relative al Gambia e il loro
sostegno agli sforzi di mediazione del’ECOWAS, compresa la fornitura di assistenza tecnica ove necessario; h)
adottare tutte le misure necessarie per far rispettare rigorosamente i risultati delle elezioni del 1 ° dicembre 2016”).
Nella Dichiarazione presidenziale del 21 dicembre 2016, in UN Doc. S / PRST / 2016/19, il Consiglio di sicurezza
ha ribadito la sua richiesta al Presidente uscente Jammeh e alle autorita competenti del Gambia di rispettare
pienamente i risultati delle elezioni presidenziali [...], di tispettare la volonta del popolo gambiano e di svolgere un
processo di transizione pacifico e ordinato e il trasferimento del potere al Presidente eletto Adama Barrow [...]”. 11
19 gennaio 2017 PECOWAS ha dispiegato un contingente militare (ampiamente composto da truppe senegalesi) in
Gambia, a sostegno del Presidente eletto. Nella risoluzione 2337 (del 19 gennaio 2017; v. pure snfra, nota 78), il
Consiglio di sicurezza, senza riferimenti al Cap. VII o VIII della Carta, ha fatto “proprie le decisioni del’ECOWAS e
dell’'UA di riconoscere Adama Barrow come Presidente della Gambia”; e ha espresso “il suo pieno sostegno
al’ECOWAS nel suo impegno di garantire, in primo luogo, con mezzi politici il rispetto della volonta della
popolazione della Gambia espressa nei risultati delle elezioni del 1 © dicembre”.

8 1. 11 Consiglio di Sicurezza utilizza, se del caso, gli accordi o le organizzazioni regionali per azioni coercitive sotto
la sua direzione. Tuttavia, nessuna azione coercitiva potra venire intrapresa in base ad accordi regionali o da parte di
organizzazioni regionali senza I'autorizzazione del Consiglio di Sicurezza, eccezion fatta per le misure contro uno
Stato nemico, ai sensi della definizione data dal paragrafo 2 di questo articolo, quali sono previste dall’articolo 107, o
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compiere azioni coercitive sotto la propria direzione, nonché di autorizzare tali azioni quando I'iniziativa
della loro adozione provenga (dagli accordi o) dalle organizzazioni. Con la precisazione che “nessuna azione
coercitiva (enforcement action) potra venire intrapresa in base ad accordi regionali o da parte di
organizzazioni regionali senza I'autorizzazione del Consiglio di Sicurezza” (par. 1).

In proposito non ¢ privo di rilievo richiamare l'art. 103 della Carta: in “caso di contrasto tra gli obblighi
contratti dai Membri delle Nazioni Unite con” lo “Statuto e gli obblighi da essi assunti in base a qualsiasi
altro accordo internazionale, prevarranno gli obblighi derivanti dal presente Statuto”. Dando effettivita alla
Carta, la disposizione riferita appare idonea a indirizzare il comportamento degli Stati membri anche di altre
organizzazioni in senso conforme allo stesso art. 103; e cioe in modo da vanificare 'applicazione delle norme
di queste ultime che siano o possano avere effetti contrastanti con gli obblighi derivanti dalla Carta, cosi
coordinandole con i medesimi’.

Muovendo dalla distinzione, posta dall’art. 53, tra i poteri del Consiglio di utilizzare e di autorizzare le
organizzazioni regionali, si osserva che, nella prima ipotesi (di iniziativa del Consiglio) si ha un collegamento
diretto del medesimo organo con I'azione coercitiva, posto che le finalita e 1 mezzi di questa sono indicati dal
Consiglio. La seconda ipotesi (di iniziativa dell’entita regionale), si aggiunge, richiama I’attenzione sull’effetto
dell’atto del Consiglio che consenta una futura attivita coercitiva, cosi legittimandola; un’attivita, cioe, che, in
assenza di autorizzazione, contrasterebbe con il sistema della Carta delle NU: con i noti divieti posti dall’art.
2, par. 4, e con lesclusivita del potere del Consiglio di sicurezza di avviare azioni coercitive in una delle
situazioni accertate dallo stesso ai sensi dell’art. 39"

Ora, tenuto conto di quanto dispone il riferito art. 52, par. 1, a noi pare, anzitutto, che, nell’ipotesi di iniziativa
del Consiglio di sicurezza, I’attenzione venga a concentrarsi, oltre che sull’aspetto indicato, sulle capacita e

competenze dell’entita regionale nella materia di cui si tratta, posto che dette capacita e competenze, come ¢

da accordi regionali diretti contro un rinnovarsi della politica aggressiva da parte di un tale Stato, fino al momento in
cui ’Organizzazione potra, su richiesta del Governo interessato, essere investita del compito di prevenire ulteriori
aggressioni da patte del detto Stato. 2. L’espressione "Stato nemico" quale ¢ usata nel paragrafo 1 di questo articolo si
riferisce ad ogni Stato che durante la seconda guerra mondiale sia stato nemico di uno dei firmatari del presente
Statuto”. Dunque, il ruolo riconosciuto, nel testo, all’art. 103, cit. permane ancorché si osservi (E. CIMIOTTA, L uso
della forza nei rapporti tra Nagioni Unite e organigzazioni regionali e sub-regionali, Napoli, 2018, p. 117 s.) che gli Stati non
sono tenuti sottostare a decisioni delle organizzazioni regionali implicanti I'uso della forza.

9U. VILLANI, op. cit., p. 259 ss.; L. BALMOND, La sécurité collective, du droit des Nations Unies au droit régional, in M.
ARCARI - L. BALMOND (sous la direction de), Sécurité collective entre légalité et défis a la légalité, Milano, 2008, p. 74 s.

10 Ctr., tra gli altri, T. GAZZINI, The Changing Rules on the Use of Force in International Law, Manchester, 2005, pp. e 105
ss.; L. BALMOND, op. cit., p. 74 s.
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facile scorgere, delineano un limite per il possibile ricorso dello stesso Consiglio a quelle entita. In effetti,
come ricordato dalla Corte internazionale di giustizia, “les organisations internationales sont des sujets de
droit international qui ne jouissent pas, a l'instar des Etats, de compétences générales. Les organisations
internationales sont [...] dotées par les Etats qui les créent de compétences d’attribution dont les limites sont
fonction des intéréts communs que ceux-ci leur donnent pour mission de promouvoir”"".

Nella seconda ipotesi, di iniziativa dell’organizzazione regionale (autorizzata), I'attenzione si sposta sui
rapporti di rinvio e di presupposizione reciproca che vengono a stabilirsi tra gli atti di quell’organizzazione e
la risoluzione con la quale il Consiglio conceda 'autorizzazione richiesta: in altri termini, la portata di questa
va intesa tenendo contro degli atti delle organizzazioni regionali richiamati nelle risoluzioni del Consiglio o
ai quali lo stesso tinvii, ancorché implicitamente'.

Draltro canto, le attivita autorizzate sono decise dalle organizzazioni regionali sulla base dei propri atti
istituitivi e dei sistemi da questi creati; pertanto, ¢ da ritenere che il Consiglio — cui quegli atti e sistemi sono
noti — autorizzi le attivita in parola alla luce degli stessi. La qual cosa ¢ suscettibile di incidere sui rapporti che
vengono a crearsi tra lo stesso Consiglio e le organizzazioni autorizzate a svolgere le azioni di cui si tratta”.
Con riguardo alla distinzione contenuta nell’art. 53, ¢ opportuno anticipare che, nella prassi, si sono avuti
sviluppi non aderenti alla lettera di quella norma; e, in particolare, che solitamente si hanno autorizzazioni,
tivolte alle organizzazioni pertinenti (e/o agli Stati nell’ambito delle stesse), fondate sul Cap. VII e non su

quello in esame'. La qual cosa € accaduta anche su sollecitazione delle stesse organizzazioni; verosimilmente,

1 Parere consultivo dell’8 luglio 1996, relativo alla Liceita dell’uso delle armi nucleari da parte di uno Stato in un conflitto
armato, par. 25, in IC] Reports 1996.

12 Ctr. G. CELLAMARE, L ¢ gperazioni di peacekeeping delle organizzazioni regional, Bari, 2015, p. 98 ss. Nelle risoluzioni
del Consiglio di sicurezza (e altri atti), si ha spesso, da parte dello stesso Consiglio, la rituale affermazione della propria
autorita e/o primazia, senza precisi riferimenti ad attivita da delegare o delegate, ma richiamando in generale la funzione
autorizzativa (v. il par. 18 della risoluzione 2378, del 20 settembre 2017, dove si fa riferimento alle “led peace support
operations authorized by the Security Council and under the Security Council’s authority under Chapter VIII”,
“acknowledging”, subito dopo, “the development of operations mandated or anthorized by the AU”; corsivi aggiunti).
Pertanto, non ¢ possibile accettare I'idea (E. CIMIOTTA, op. ¢it., 71 ss.) che fa cortrispondere tecnicamente alle due
possibilita indicate dall’art. 53, par. 1, due modelli operativi, delle azioni utilizzate (decentrate) e di quelle autorizzate
(sottoposte a esclusivo controllo politico), con le conseguenze ricollegate a tale distinzione.

13Cfr. in particolare la prassi delle operazioni del’UE, autorizzate dal Consiglio di sicutezza recependo,
sostanzialmente, il contenuto delle stesse, quale delineato dall’Unione sulla base del meccanismo presente nel TUE
(cfr. nel par. che segue); sulle stesse, tra gli altri, v. U. VILLANI, La politica europea in materia di sicurezza e di difesa e i
suoi rapporti con le Nazioni Unite, in La Communita Internazionale, 2004, p. 63ss., in specie p. 84 ss.; L. BOISSON DE
CHAZOURNES, op. cit., p. 337 ss.; e da C. NOVI, EU-UN Cooperation in Multifunctional Peace Operations in Africa, in
G. CELLAMARE - I. INGRAVALLO (eds.), Peace Maintenance in Africa, Torino, Cham, 2019, p. 57 ss.

14 Cfr. A. PEYRO LLOPIS, op. cit.: p. 260 ss.; G. CELLAMARE, op. cit,, p. 76 ss.
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nel caso dell’'UE, allo scopo politico di non apparire sulla scena di relazioni internazionali nella posizione di
subordinazione che, rispetto al Consiglio di sicurezza, viene delineata dal combinato disposto degli articoli
53 e 54 della Carta®. Siffatto fondamento dell’autorizzazione, oltre ad attirare attenzione sulle caratteristiche
(robuste; coercitive) delle operazioni e sul contesto nel quale le medesime risultino inserite, favorisce una
progressiva attrazione nel Cap. VII delle situazioni cui ha riguardo, per quanto qui interessa, il Cap. VIII; cio
appare consentito dall’identita di poteri del Consiglio di sicurezza ai sensi del Cap. VII e dell’art. 53, che, in

effetti, richiama idealmente ratione materiae il primo.

2. I controllo del Consiglio di sicurezza sulle azioni delle organizzazioni regionali utilizzate o
autorizzate dallo stesso Consiglio. Le componenti di quel controllo

A prescindere dalla formula, propriamente autorizzativa o di altro tenore, con la quale, la risoluzione del
Consiglio di sicurezza manifesti la posizione di questo rispetto a un’azione di un’organizzazione regionale e
indifferentemente dal fondamento giuridico (Cap. VII, Cap. VIII) di detta risoluzione (o di parte della stessa),
I'aspetto centrale che viene in gioco nei rapporti tra il Consiglio di sicurezza e ’entita di cui si tratta ¢ dato
dal controllo che spetta al primo sull’azione della seconda: I'attribuzione al Consiglio dei poteri indicati
implica il suo controllo sulle azioni delle organizzazioni regionali utilizzate o autorizzate dallo stesso organo'®.
In assenza di previsione espressa, le componenti di tale controllo sono state desunte dal sistema di sicurezza
collettiva posto dalla Carta, sistema di cui, in effetti, il Cap. VIII ¢ parte integrante.

In effetti, nella risoluzione 2033, del 12 gennaio 2012, il Consiglio, “riaffermando la propria responsabilita
principale per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale”, ha ricordato “che la cooperazione
con le organizzazioni regionali e sub-regionali in materia di mantenimento della pace e della sicurezza, e
coerente con il Cap. VIII, pud migliorare la sicurezza collettiva” (considerandi 2° e 3°)"; inoltre nello
“Statement” del Presidente del Consiglio, del 10 dicembre 2012, lo stesso Consiglio ribadita quella

responsabilita ha ricordato che la cooperazione in parola “¢ un importante pilastro della sicurezza collettiva”.

15 Cfr., tra gli altri, BOISSON DE CHAZOURNES, p. ¢it.,, p. 297 ss.

16 U. VILLANI, Les rapports, cit., p. 369 ss.; BOISSON DE CHAZOURNES, gp. ¢it.,p. 101 ss.; L. BOISSON DE
CHAZOURNES - V. PERGANTIS, A propos de l'arrét Bebrami et Saramati: un jen d’ombre et de lumiére dans les relations
entre 'ONU et les Organisations régionales, in M. KOHEN e altri (eds.), Perspectives of International Law in the 21st Century.
Perspectives du droit international an 21e¢ siecle. Liber amicorum Professor Christian Dominicé in Honour of His 80th Birthday,
Leiden, 2017, p. 179 ss.

17 §i tratta di un’affermazione che ricorre in altre risoluzioni: ad esempio, nel 3° considerando della risoluzione 1809,
del 16 aprile 2008; inoltre nel 10° considerando della risoluzione 1862, del 14 gennaio 2009.
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A conclusione del meeting su “Cooperation between the United Nations and regional and subregional
organizations in maintaining international peace and security”, il 6 agosto 2013, il Presidente del Consiglio,
in nome dello stesso, ha dichiarato, in particolare, che detta cooperazione, “as are appropriate for regional
action, is an integral part of collective security as provided for in the Charter of the United Nations and can
improve collective security”. In altri termini, le attivita che siano espressione di quella cooperazione sono
integrate nel sistema della Carta. Beninteso, sussiste la “necessita” di tenere “sempre” e “pienamente
informato” il Consiglio delle attivita di cui si tratta”"*. La qual cosa presuppone la primazia del Consiglio delle
NU, pur nel quadro della “cooperazione e [...] coordinamento in materia di mantenimento della pace e della
sicurezza” tra le due organizzazioni, del quale si fa menzione, per 'appunto, nel citato “Cadre commun

Organisation des Nations Unies-Union africaine pour un partenariat renforcé en maticre de paix et de
sécurité”"”.

11 controllo del Consiglio su un’operazione presuppone che la medesima abbia obiettivi chiari: questi devono
essere idonei, ciog, a definire la portata dell’operazione. Tali obiettivi — ci sembra — vanno intest alla luce degli
atti pertinenti, che precedono e accompagnano le operazioni; tenendo presenti, cio¢, 1 rapporti di rinvio e di
presupposizione reciproca che vengono a stabilirsi tra gli accordi di pace, gli atti delle organizzazioni regionali
e le risoluzioni del Consiglio di sicurezza™.

L’esigenza di obiettivi chiari e non generici dell’operazione ¢ stata posta in luce efficacemente dal Consiglio
nella risoluzione 2056, del 5 luglio 2012, su Pace e sicurezza in Africa: il Consiglio preso atto “della richiesta
del’ECOWAS e del’UA di un mandato del Consiglio di sicurezza delle NU che autorizzi il dispiegamento
di una forza di stabilizzazione del’ECOWAS per sostenere il processo politico in Mali, aiutare a sostenere
I'integrita territoriale del Mali e a combattere il terrorismo” (par. 17), ha manifestato la “propria disponibilita
a esaminare ulteriormente la richiesta dell’ ECOWAS una volta ricevute ulteriori informazioni sugli obiettivi,
1 mezzi e le modalita del dispiegamento previsto e altre possibili misure [...]” (par. 18). Successivamente, con
la risoluzione 2085, del 20 dicembre 2012, preso atto dei comunicati del’ECOWAS e del’lUA che
approvavano il “Joint Strategic Concept of Operations for the International Military Force and the Malian
Defence and Security forces” (9° considerando), agendo ex Cap. VII della Carta, il Consiglio ha deciso di

autorizzare una “African-led International Support Mission in Mali (AFISMA)”, con il potere di prendere tutte le

18 UN Doc. S/PRST/2013/12. V. pure G. CELLAMARE, p. cit, pp. 13 ss. € 73 ss.
Y'V. supra, nota 5.
20 In generale ID., Le operazion: di peace-keeping multifunzionali, Torino, 1999, p. 59 ss.
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misure necessarie (“necessary, utile”) per 'attuazione dei compiti indicati (par. 9). Il Consiglio ha limitato
efficacia temporale della propria autorizzazione a un periodo iniziale di un anno.

Le osservazioni che precedono trovano significativo riscontro nelle risoluzioni 2121, del 10 ottobre 2013,
del 14 ottobre 2011, e 2127, sulla situazione nella RCA.

Nella prima risoluzione, il Consiglio di sicurezza si ¢ felicitato (18° considerando) della decisione del
Consiglio di pace e sicurezza dell’UA di autorizzare il dislocamento della “Mission internationale de soutien
a la Centrafrique sous conduite africaine (MISCA) 7, nonché delle determinazioni del’UA e dellECOWAS
circa le modalita di transizione tra la “Mission de consolidation de la paix en Centrafrique (MICOPAX) et la
MISCA”; inoltre, agendo ex Cap. VII, ha sostenuto il processo politico di transizione fondato sugli atti
indicati e di cui ha chiesto I'applicazione immediata (par. 1 ss.). Infine, prospettando un proprio ruolo
direttivo rispetto agli svolgimenti futuri, il Consiglio ha affermato di contare sulla “mise en place” della
Missione funzionale alla formazione di una Repubblica “stabile e democratica che eserciti la propria autorita
sull’insieme del territorio nazionale e assumi la responsabilita di proteggere la popolazione civile”. A quello
scopo, ha impegnato gli Stati africani e pregato il Segretario generale e il BINUCA di cooperare per la
realizzazione della transizione dalla MICOPAX alla MISCA (par. 19 s.).

Con la seconda risoluzione, sempre agendo ex Cap. VII, il Consiglio di sicurezza, ha autorizzato il
dislocamento della MISCA, “per un periodo iniziale di 12 mesi”, per contribuire al perseguimento degli
obiettivi elencati. Con la medesima risoluzione, ricordata la lettera con la quale le Autorita transitorie
chiedevano che la MISCA fosse assistita dalle truppe francesi (29° considerando), il Consiglio di sicutezza
ha autorizzato queste ultime, nei termini previsti, a “appuyer” la MISCA nell’esecuzione del proprio mandato
(par. 50)°".

Come gia accaduto per le attivita operative in Mali*, 'autorizzazione al dislocamento della Missione & stata
resa successivamente all’adozione del concetto operativo da parte del Consiglio africano; successivamente,
cioe, all’assunta definizione del quadro complessivo del teatro operativo e delle caratteristiche della Missione,

alla cui pianificazione, va notato, avevano partecipato rappresentanti delle NU. Inoltre, in vista della

21 La qual cosa implica il consenso a entrambe le forze: v. UN Doc. S/PV.7092, p. 8; la “Déclaration de la 3¢me
réunion du Groupe International de Contact sur la République Centrafricaine”, cui ha preso parte il Primo ministro
della RCA; il Governo provvisorio ha poi partecipato al “comunicato finale” della quinta sessione straordinaria della
Conferenza dei Capi di Stati e di Governo del’ECCAS, in www.ceeac-eccas.org. V. pure il 4° considerando della
risoluzione del Parlamento europeo, del 12 dicembre 2013, n. 2013/2980 (RSP).

2V. G. CELLAMARE, Caratteri e funzioni delle attivita operative integrate per il Mali, in Studi sullintegrazione enropea, 2013,
p. 239 ss.
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creazione della Missione, il Consiglio di sicurezza ha fatto affidamento sugli impegni assunti dall’'UE a
sostegno, in particolare, alla futura attivita operativa (24° considerando)™.

Su queste basi, il medesimo Consiglio ha rilasciato I'autorizzazione al dislocamento della Missione sotto
conduzione militare africana. Il Consiglio ha posto dei limiti temporali alla stessa Missione e ha invitato 'UA
a “riferire allo stesso Consiglio ogni 60 giorni, in stretto coordinamento con il Segretario generale e altre
organizzazioni internazionali e partner bilaterali coinvolti nella crisi, in merito al dispiegamento e alle attivita
della MISCA” (par. 32).

Dando seguito alle sollecitazioni francesi e stante 'accordo di principio all’interno del Comitato politico e di
sicurezza (art. 38 TUE), il Consiglio affari esteri dell’UE si ¢ impegnato a fornire degli aiuti alle iniziative
africane nella RCA, cosi rafforzando “I'engagement européen dans le cadre de son approche globale”. In
questa prospettiva, “marqué son accord politique sur |[...] une opération militaire PSDC”, il 20 gennaio 2014,
il medesimo Consiglio, “a approuvé le concept de gestion de crise a cette fin”. In vista della decisione per il
rapido stabilimento dell’operazione, quel Consiglio ha delineato quest’ultima come una forza volta a dare
“un supporto temporaneo’”, non superiore ai sei mesi, in modo da fornire “un ambiente sicuro, nella regione
di Bangui”, prima del trasferimento alle attivita del’UA. Cio posto, il Consiglio aveva cura di precisare che
I'operazione avrebbe dovuto essere basato su di una risoluzione del Consiglio di sicurezza delle NU che
consentisse di istituire “dans les meillenrs délais’ un’operazione EUFOR nella Repubblica centrafricana, “a
sostegno degli sforzi posti in essere dalla comunita internazionale, in specie dall’'UA, dalle NU, dalla Francia
e dalle autorita centrafricane”.

Nella risoluzione 2134, dell’8 gennaio 2014, preso nota dell’approvazione, da parte delle Autorita transitorie,
del dislocamento di un’operazione del’UE (ultimo considerando), agendo ex Cap VII, nel quadro di piu
ampie misure, il Consiglio di sicurezza, ha autorizzato, il dislocamento dell’operazione “selon les termes”
precisati dall’'UE. Cosi decidendo, il Consiglio ha richiamato e fatto proprie le funzioni e caratteristiche
poc’anzi riferite della Forza autorizzata e ha stabilito un rapporto di rinvio e presupposizione reciproca tra il
contenuto della propria risoluzione e le determinazioni del’'UE. In particolare, il Consiglio ha autorizzato

loperazione “a prendre toutes les mesures nécessaires, dans la /wite de ses capacités et dans ses zones de

déploiement, des son déploiement initial et pendant une période de six mois a compter de la date a laquelle elle

23 V. pure la risoluzione 2248 (considerando 19° s.).

24 V. le Conclusioni del Consiglio, del 20 gennaio 2014, sulla Repubblica centrafricana, in
http://www.eeas.curopa.eu; corsivi aggiunti. Inoltre, la decisione 2014/73/PESC del Consiglio, del 10 febbraio
2014.
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aura déclaré étre pleinement opérationnelle” (corsivi aggiunti). Infine, ha chiesto all’'Unione
rapporti “sull’esecuzione del mandato”, di “coordinare i propri rapporti con quelli del’lUA”, e ha invitato le
Autorita transitorie a concludere con 'UE un accordo sullo szatus della Forza (par. 47).

Il Consiglio, dunque, ha limitato la durata dell’operazione; inoltre ha chiesto informazioni sulle attivita
operative autorizzate.

In effetti, la durata di un’operazione costituisce una componente di questa che contribuisce alla supervisione
del Consiglio®: precisando i limiti temporali dell’azione, il Consiglio si riserva il potere di decidere sul rinnovo
della stessa e, quindi, come ¢ facile intuire, la possibilita di verificare se, nella gestione dell’operazione, siano
stati rispettati o no gli obiettivi inizialmente indicati. La qual cosa risulta particolarmente importante ove il
mandato sia stato delineato originariamente da un’organizzazione regionale con ampia autonomia di capacita
operativa. In altri termini, la componente temporale dell’operazione consente al Consiglio di decidere
periodicamente il seguito da dare all’attivita di cui si tratta, cosi potendo controbilanciare I'eventuale
autonomia dell’organizzazione regionale. Va precisato subito che raramente la durata dell’operazione risulta
definita con certezza sin dal suo inizio: per lo piu, il Consiglio indica inizialmente la durata del mandato senza
escluderne il rinnovo; come in effetti accade®.

Alla supervisione del Consiglio sono funzionali le informazioni previste dall’art. 54: dette informazioni
consentono un controllo successivo del Consiglio sugli svolgimenti operativi; e, quindi, di adottare le
iniziative opportune a mezzo dell’attivita normativa rientrante nella competenza dello stesso Consiglio. L art.
54 non pone requisiti formali per le modalita di informazione del Consiglio di sicurezza; sicché, le

informazioni potrebbero essere rese anche oralmente nel corso delle riunioni del Consiglio, a mezzo dei

2 Cfr. le risoluzioni riportate nelle pagine che precedono; adde la risoluzione 1778, del 25 settembre 2007. Per un
esempio di pianificazione della durata dell’operazione, dal punto di vista del suo organo istitutivo, v. gli articoli 1 e 15
dell’azione comune 2007/677 /PESC del Consiglio, del 15 ottobre 2007, sull’ Exropean Union Force (EUFOR)
Ciad/RCA, avviata con decisione 2008/101/PESC del Consiglio, del 28 gennaio 2008.

2V, ad esempio, il par. 9 della risoluzione 1464, del 4 febbraio 2003 (il Consiglio “authorizes Member States
participating in the ECOWAS forces |[...] for a period of six months after which the Council will assess the situation
on the basis of the reports referred to in paragraph 10 below and decide whether to renew this authorization”), nonche
le risoluzioni istitutive della Stabilisation Force-SFOR (1088, del 12 dicembre 1996, par. 18) e dell’ EUFOR in Bosnia
(1575, del 22 novembre 2004, par. 10); come pure le risoluzioni sulle operazioni in Afghanistan richiamate a catena

nella risoluzione 2460 (2019) del 15 marzo: ad esempio, per quanto qui interessa, la risoluzione 2120, del 10 ottobre
2013.
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delegati statali che partecipino alle stesse. In linea di massima, le informazioni trasmesse dalle organizzazioni
regionali al Consiglio di sicurezza sono meramente descrittive della situazione considerata®.
Beninteso, nell’esercizio delle proprie responsabilita, il Consiglio puo richiedere — come in effetti ¢ accaduto

— informazioni anteriormente al dislocamento della missione e/o su profili operativi da esso indicati®.

3. Caratteri dello stesso

Orbene, dato che le risoluzioni del Consiglio non hanno ad esclusivo oggetto l’autorizzazione al
dispiegamento di un’operazione, ma hanno una portata pit ampia, avendo riguardo al contesto complessivo
in cui risulti inserita attivita di un’organizzazione regionale; considerato che i rapporti tra il Consiglio di
sicurezza e le organizzazioni regionali possono variare in funzione delle capacita di autonomia operativa delle
stesse; posta, altresi, la natura di organo politico del Consiglio di sicurezza, ¢ legittimo ritenere che
quest’ultimo eserciti un controllo direttivo-normativo sulle operazioni. In altri termini, non ¢ indispensabile
il controllo operativo-militare, il quale, come mostra I’esperienza, puo fare difetto anche rispetto a operazioni
create dallo stesso Consiglio di sicurezza®. D’altro canto, il Consiglio ha frequentemente sottolineato che

“the primacy of politics should be the hallmark of the approach of the United Nations to the resolution of

27 La prassi in materia non ¢ omogenea (cfr. L.A. SICILIANOS, Entre multilateralism et unilatéralisme: ['antorisation par le
Conseil de sécurité de reconrir a la force, in Recueil des cours, tome 339, 2008, p. 154 ss.): si va da informazioni complete (come
nell’esperienza della SFOR; del’EULEX in Kosovo: UN Doc. §/2012/818, Annexe I al “Report of the High
Representative of the European Union for Foreign Affairs and Security Policy to the Secretary-General on the
activities of the European Union Rule of Law Mission in Kosovo”; si veda altresi il “1st Progress Report of the
Commission of the African Union on the Situation in the Central African Republic and the Activities of the Afican-
Led international Support Mission in the Central African Republic”, che da seguito al par. 32 della risoluzione del
Consiglio di sicurezza 2127, del 5 dicembre 2015) ad altre vaghe e imprecise. Puo accadere che 'organizzazione
regionale informi oralmente il Consiglio di sicurezza (UN Doc. S/PV.4790) e che il Consiglio chieda al Segretatio di
essere informato su una data situazione. In particolare, le informazioni in parola possono essere ottenute dal
Segretario generale, che a quello scopo, si avvale della collaborazione dell’organizzazione regionale (v. il par. 19 della
risoluzione 2123, del 12 novembre 2013, con riferimento al’EUFOR _4/thea): nel rapporto in UN Doc. S/2012/787,
il Segretario rilevava che “the assessment and observations in the report are based on information provided by
Member States and regional Organizations, in conformity with para 28 of Resolution 2020” (par.1). Come accaduto
in Darfur M. GUEUYOU, Article 54, in ].P.COT e altri (sous la direction de), La Charte des Nations Unies.
Commentaire article par article, 11 ed., Paris-Bruxelles 2005, vol. I, p. 1339), 1 rapporti del Segretario al Consiglio possono
essere funzionali agli obiettivi dell’art. 54. Non mancano esempi di casi nei quali il Consiglio ha chiesto alle
organizzazioni regionali di essere informato attraverso il Segretario generale (v. la risoluzione 2036, del 22 febbraio,
2012, par. 21; e il par. 5 della risoluzione 2073, del 7 novembre 2012). Ancora, la richiesta puo essere inviata agli Stati
e alle organizzazioni regionali: v. la risoluzione 1897, par. 16. E appena il caso di ricordare che le informazioni sono
regolarmente richieste dal Consiglio trattandosi di azioni autorizzate ai sensi del Cap. VII della Carta.

28 V. la risoluzione 2085, par. 10.

2 Cfr. P. PICONE, Considerazioni sulla natura della risoluzione del Consiglio di sicuregza a favore di un intervento ‘umanitario’ in
Libia, in Diritti umani e diritto internazionale, 2011, p. 217.
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conflict, including through mediation, the monitoring of ceasefires, assistance to the implementation of peace
accords” (cosi nella risoluzione 2457, del 27 febbraio 2019, par. 1).

Si tratta di un meccanismo di controllo caratterizzato dal ruolo direttivo/normativo di gestione della
situazione complessiva in cui si svolge ’azione riportabile a una organizzazione regionale, ma orientata dallo
stesso Consiglio. Si pensi, in tal senso, ad esempio, alla risoluzione 2196, del 22 gennaio 2015, comprensiva
del controllo e gestione di una situazione caratterizzata dalla presenza di missioni di diversa natura: apprezzate
le attivita della MISCA, del’EUFOR e dell’operazione Sangaris; salutata la costituzione della Missione militare
consultiva dellUE nella RCA, successiva al’lEUFOR (EU’s Military Advisory Nissio-EUMAM RCA,;
considerandi 6° e 7°); costata la persistente presenza anche in quello Stato dell’ Arwée de Résistence du Seignenr—
LRA (15° considerando), agendo ex Cap. VII, il Consiglio ha adottato misure non implicanti 'uso della forza
indirizzandole in senso favorevole all’operare delle missioni presenti nella RCA (par. 19)”.

Inoltre, dato che spetta al Consiglio di sicurezza il potere di rinnovare o no ’azione in corso, ¢ da ritenere
che, per questo tramite, vale la pena di ribadire, il Consiglio sia sempre in grado di esercitare il controllo
complessivo e finale sull’azione, ancorché ricollegabile all'impulso iniziale dell’organizzazione regionale

autorizzata’®. La qual cosa costituisce una garanzia per I’esercizio di quel controllo®.

4. ...e incidenza sul suo esercizio delle modalita di dispiegamento delle operazioni

A completamento di quanto precede, va osservato che le modalita di dislocamento delle forze, oltre a essere
indicative dei rapporti di collaborazione che sussistono tra le organizzazioni coinvolte in un contesto
operativo, non sono indifferenti alla percezione del teatro operativo da parte del Consiglio di sicurezza. Come
osservato, a suo tempo, dal Segretatio generale nel noto “Supplemento al’Agenda per la pace”™, la
collaborazione tra le NU e le organizzazioni regionali per il mantenimento della pace pud manifestarsi
variamente: con la consultazione, 'appoggio diplomatico, il co-dispiegamento, I'appoggio operativo,
I'operazione congiunta. D’altro canto, non ¢ raro che le peacekeeping operations delle NU seguano nella stessa

area di intervento — talvolta assorbendole — quelle create dalle organizzazioni regionali sulla falsa riga dei

30 V. pure UN Doc. §/2015/3, p. 3.

31 Per la considerazione che in caso di totale assenza di controllo del Consiglio di sicurezza si realizza un
trasferimento di competenze dallo stesso Consiglio all’entita che operi, v. D. SAROOSHI, The UN and the Development
of Collective Security, Oxford, 1999, p. 165.

32 V. la risoluzione 2301, del 26 luglio 2013, paragrafi 40 e 56.

3 UN Doc. A/50/60-S/1995/1, par. 86.
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diversi modelli gia noti nell’esperienza dell’Organizzazione universale™. Puo accadere anche che le operazioni
delle organizzazioni regionali, in particolare di peacebuilding, seguano le operazioni delle NU (come
Poperazione del’Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa-OSCE in Slavonia orientale
rispetto alla United Nations Transitional Administration for Eastern Slavonia, Baranja and Western Sirmium-
UNTAES)™.

Le missioni che si succedono consentono a ciascuna delle organizzazioni coinvolte di mettere a disposizione
delle altre le proprie esperienze e capacita operative: anzi puo accadere che un’operazione sia assorbita in
quella successiva (cosi PAMIB nel’lONUB e la MISCA nella MINUSCA)™; e che nello stesso contesto le
organizzazioni regionali svolgano funzioni operative differenti (si pensi alle attivita dell’lUA in Mali, con la
missione della stessa Unione in Mali e nel Sahel-MISAHEL, dispiegata contemporaneamente alla
MINUSMA, che a sua volta ha sostituito PAFISMA)*". 1l funzionamento di operazioni successive nello stesso
contesto operativo presuppone capacita di partenariato e coordinamento tra le organizzazioni. Ma cio non
incide sulla percezione che si abbia del teatro operativo. Al possibile futuro ruolo di dette operazioni ha fatto
riferimento il Consiglio di sicurezza nella risoluzione 2167, del 28 luglio 2014 (par. 13).

Draltro canto, la transizione da una operazione all’altra puo far parte di una fase successiva rispetto al co-
deployment: in Ciad e nella Repubblica Centrafricana (RCA), TEUFOR, per un certo periodo di tempo, ¢ stata
a fianco della Mission des Nations Unies en Républigne centrafricaine et an Tchad-MINURCAT, Missione che ha poi
sostituito la prima. In generale, il co-deployment favorisce 'autonomia delle organizzazioni in gioco nel controllo
finanziario e organizzativo della propria operazione; la creazione di una forza di una organizzazione regionale
in co-deployment con altra operazione delle NU (Kosovo Force-KFOR, in co-deployment con la United Nations Mission
in Kosovo-UNMIK) conferisce alla prima legittimita politico-morale oltre che giuridica, trattandosi di una forza
che condivide i valori che si presume essere sottostanti alla forza delle NU. Peraltro, il co-deployment ¢
suscettibile di facilitare il controllo delle NU sugli svolgimenti operativi delle attivita delle forze

dell’organizzazione regionale (cosi tra la Mission d’observation des Nations Unies en GéorgieMONUG e le

34 Per emergenza di una dottrina del mantenimento della pace, diversa da quella generalmente accolta dalle NU,
nella quale “instead of waiting for a peace to keep, the AU views peacekeeping as an opportunity to establish peace
before keeping it”, v. PSC/PR/2 (CCCVII) (sulla partnership tra NU e UA), par. 71.

3% In argomento v. M. DERBLOMT e altri, UN-EU-AU Coordination in Peace Operations in Africa, in
https://community.apan.org, p. 8 ss. Inoltre, la risoluzione 2030, del 21 dicembre 2011, sulle attivita del’ECOWAS
e della Comunita di Paesi di lingua portoghese in Guinea Bissau, congiuntamente a quelle pertinenti del Bureau delle
NU.

36 V. ]a risoluzione 1545, del 21 maggio 2004, par. 3.
37 UN Doc. §/2015/229, p. 2.
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operazioni di mantenimento della pace della Comunita degli Stati indipendenti-CSI), pur nell’autonomia
conservata dalle operazioni™.

L’interazione tra le organizzazioni risulta elevata nelle c.d. operazioni congiunte o ibride, come 1’ African
Union/ United Nations Hybrid Operation in Darfur-UNAMID™. Si tratta di un’esperienza limitata all’operazione
indicata, sicché risulta difficile rilevare dati a favore o contro Iattivita congiunta. Peraltro, oltre a favorire la
trasmissione di esperienze organizzative e operative da parte delle NU all’organizzazione regionale con
minore esperienza (come 'UA), la missione ibrida pone i presupposti per un controllo materiale pit

immediato e costante del teatro operativo *.

5. Le norme contenute nell’Atto e nel Protocollo istitutivi dell’Unione africana e, rispettivamente,
del suo Consiglio di pace e di sicurezza

Da quanto precede risulta, in particolare, che le norme della Carta delineano il regionalismo come forma di
decentramento del sistema di sicurezza. In effetti, nella risoluzione 2378, il Consiglio di sicurezza “Further
reaffirms its commitment to the cooperation between the United Nations and regional and subregional
organizations and arrangements in matters relating to the maintenance of international peace and security,
and consistent with Chapter VIII of the Charter of the United Nations, which can improve collective
security” (14° considerando).

Ora, si hanno trattati istitutivi di alcune importanti organizzazioni regionali che definiscono compiutamente

le proprie competenze nel settore in esame. Anzi, tra quei trattati, alcuni raffigurano, prima facie, un quadro

38 Per indicazioni, v. F. ABOAGYE, The Hybrid Operation for Darfur: A Critical Review of the Concept of the Mechanism, 1SS
Paper, Agosto 2007, p. 5.

3 V. la risoluzione 1769, del 31 luglio 2007, par. 1, sulla base del Joins Report (Segretario generale delle
NU/Chaitperson della Commissione dell’lUA) in PSC/PR/2 (LXXIX), pat. 54; inoltre, il Report of the Chairperson of the
Commission on the African Union-United Nations partnership: the need for greater coberence, PSC/AHG /3. (CCCXCVIL), pat.
10.

40V. i rapporti del Segtetario generale sul'lUNAMID; in particolare UN. Doc. S/2012/548; UN Doc. S/2011/805,
par. 30 ss.; altre indicazioni di documenti e sul finanziamento dell’operazione, in

https:/ /peacekeeping.un.org/en/mission/unamid. Per una valutazione negativa delle operazioni ibride v. C.
WALTER, Hybrid Peacekeeping: Is UNAMID a New Model for Cooperation between the United Nations and Regional
Onganizations? in H.P. HESTERMEYER e altri (eds.). Coexistence, Cooperation and Solidarity: Liber Amicornm Riidiger
Wolfrum, Leiden, 2012, vol. 11, p. 1339. Ma v. nel documento dell’'UA cit. nella nota che precede. Per 'impostazione
dell’esame dei problemi di responsabilita internazionale delle organizzazioni coinvolte in un’operazione ibrida, in una
prospettiva generale, che muove dai noti affari Bebrami c. Francia e Saramati c. Francia, Germania e Norvegia (sentenza
della Corte europea dei diritti del'uvomo del 15 novembre 2006), con ampie indicazioni bibliografiche, v. L.A.
SICILIANOS, op. cit., p. 369 ss.; L. BOISSON DE CHAZOURNES, Les refations, cit., p. 313 ss.; L. BOISSON DE
CHAZOURNES - V. PERGANTIS, A propos, loc. cit.
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di iniziativa e di ampia autonomia operativa in quello stesso settore*. La qual cosa emerge con evidenza — ci
sembra — dalle disposizioni dell’Atto istitutivo dell’UA dell’11 luglio 2000.

L’art. 4 prevede “(d) [...] a common defense policy’, [...] the right of the Union to intervene in a Member
State pursuant to a decision of the Assembly in respect of serious circumstances, namely: war crimes,
genocide and crimes against humanity”, e “(j) the right of Member States to request intervention from the
Union in order to restore peace and security”.

Siffatte disposizioni sono state riprese nel Protocollo del 2002 istitutivo del Consiglio di pace e di sicurezza
del’Unione®”. 1art. 6 attribuisce al Consiglio le funzioni di peacemaking, di peacebuilding, soprattutto, la
competenza a creare peace-support operations, a operare per prevenire conflitti e politiche suscettibili di condurre
al genocidio o a crimini, a raccomandare all’Assemblea — che decide — l'intervento nelle gravi circostanze

indicate dall’art. 4 cit., nonché a dare attuazione alle decisioni della stessa, compreso l'intervento in uno Stato

4 A parte le norme dell’UA considerate, di seguito, nel testo, e quelle dell’UE, per altri esempi normativi rilevanti in
materia, v. 'art. VI del Patto della Lega degli Stati arabi, del 22 marzo 1945 (“In caso di rischio di aggressione da parte
di uno Stato contro uno Stato membro, lo Stato che ¢ stato attaccato o che si trova a rischio di aggressione puo
richiedere 'immediata convocazione del Consiglio, il quale dovra determinare su base unanime le misure necessarie
per respingere 'aggressione. Se I'aggressore ¢ uno Stato membro, il suo voto non potra essere considerato nella
determinazione dell’'unanimita. |...]”), completato dal Trattato per la difesa comune e la cooperazione economica, del
17 giugno 1950; il Trattato interamericano di assistenza reciproca, cit., il quale prevede la possibile adozione di misure
per la difesa comune e per il mantenimento della pace e della sicurezza continentale (combinato disposto degli articoli
4 e 6; sicché la Carta dell’OSA del 1948, piu volte emendata, reca un Cap. VI sulla sicurezza collettiva a garanzia
dell’integrita “of the territory or the sovereignty or political independence of any American State”, ove “affected by an
armed attack or by an act of aggression #hat is not an armed attack, or by an extra continental conflict, or by a conflict
between two or more American States, or by any other fact or situation that might endanger the peace of America, the
American States, in furtherance of the principles of continental solidarity or collective self-defense, shall apply the
measures and procedures established in the special treaties on the subject”: art. 29; corsivi aggiunti); I'art. 4, par. 2, lett.
a), del Trattato istitutivo dell’Organizzazione degli Stati dei Caraibi orientali del 1981, rivisto il 18 giugno 2010 (norma
che individua tra gli obiettivi dell’Organizzazione “mutual defence and security”). La Comunita degli Stati Indipendenti
(CSI) ha istituzionalizzato la collaborazione per il mantenimento della pace e della sicurezza all’interno dei territori
degli Stati membri a mezzo dell’accordo di Kiev, del 20 marzo 1992, sui gruppi di osservatori militari e sulle Forze
collettive di peace-keeping, per prevenire o risolvere i conflitti armati eventualmente sorti su quei territori. In attuazione
dell’accordo di Kiev, nel maggio 1992, sono stati stipulati, a Tashkent, tre Protocolli concernenti il funzionamento del
sistema di peace-keeping, con la previsione (nel Protocollo sullo szazus degli osservatori e delle Forze) del ricorso all’'uso
della forza in legittima difesa e per opporsi ai tentativi armati volti ad ostacolare lo svolgimento del mandato
dell’operazione. A tali atti va aggiunta la “Dottrina per la prevenzione e la risoluzione dei confitti” del 1996 (in
International 1 egal Materials, 1996, p. 785 ss.): veniva creato un sistema comune agli Stati membri della Comunita, contro
il rischio dei conflitti, il cui funzionamento presupponeva, sulla falsa riga della pertinente esperienza delle NU, la
richiesta dello Stato interessato, la situazione di tregua (art. 2) e il rispetto del carattere imparziale delle forze di peace-
keeping (art. 5).

42 In argomento v. R. CADIN, Origine ed evoluzione del sistema di sicurezza collettiva dell” Unione afiicana, in questa Revista, n.
6 del 2010; C. MAJINGE, The Future of Peacekeeping in Africa and the Regulatory Role of the African Union, in Gottingen
Journal of International Law, 2010, p. 463 ss.
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membro. Siffatta disciplina assegna al Consiglio la competenza a creare operazioni di peacekeeping, tenute ben
distinte nell’art. 7 dall’intervento in nome dell’Unione* Altre disposizioni del sistema del’'UA, hanno previsto
la creazione di una stand-by Force africana™.

Le disposizioni indicate denotano un allontanamento dal principio assoluto del divieto di interferenza negli
affari interni degli Stati membri previsto dall’atto istitutivo dellOUA (par. 18); divieto ritenuto causa
dell’inadeguatezza di detta Organizzazione a fronteggiare contesti conflittuali e a gestire situazioni di crisi

caratterizzate da gravi e massicce violazioni dei diritti dell’uomo®.

43 ]1 Protocollo del 2003 sugli emendamenti all’Atto istitutivo dell’UA modifica I’att. 4, cit., prevedendo “(h) the right
of the Union to intervene in a Member State pursuant to a decision of the Assembly in respect of serious
circumstances, namely: war crimes, genocide and crimes against humanity as well as a serious threat to legitimate
order to restore peace and stability to the Member State of the Union upon the recommendation of the Peace and
Security Council; (q) restraint by any Member State from entering into any treaty or alliance that is incompatible with
the principles and objectives of the Union; (r) prohibition of any Member State from allowing the use of its territory
as a base for subversion against another Member State”. La norma riferita, non entrata in vigore, solleva problemi
interpretativi con riferimento all’espressione “threat to legitimate order”, e di raccordo con il Protocollo del
Consiglio dell’'UA, posto che detto Protocollo (anteriore alla riforma in parola) non prevede il potere di adottare
raccomandazioni a sostegno di un intervento in uno Stato membro il cui “legitimate order” risulti seriamente
minacciato. In proposito v. E. BAIMU - K. STURMAN, Amendment to the African Union’s Right to Intervene. A Shift from
the Human Security to Security Regime? in African Security Review, 2003, p. 37 ss.; J. ALLAIN, The True Challenge to the United
Nations System of the Use of Force: The Failures of Kosovo and Iraq and the Emergence of the African Union, in Max Planck
Yearbook of United Nations Law, 2004, p. 237 ss; A.A. YUSUF, The Right of Forcible Intervention in Certain Conflicts, in A.A.
YUSUF - F. OUGUERGOUZ (eds.), The African Union: Legal and Institutional Framework. A Mannal on the Pan-African
Onrganization, Leiden, 2012, p. 335 s., in specie p. 340. Di seguito, si avra riguardo alle c.d. operazioni robuste, sulle cui
caratteristiche, anche per le indicazioni bibliografiche, si rinvia a G. CELLAMARE, Le operagioni. . . delle organizzazioni
regionaly, cit., p. 62 ss.

#Contenute nel Patto dell’'UA sulla difesa comune e la sicurezza (adottato ad Abuja il 31 gennaio 2001). Nella
dichiarazione del Presidente del Consiglio di sicurezza del 16 dicembre 2014 (UN Doc. S/PRST/2014/27), il
Consiglio: “Welcomes the steps taken for the operationalization of the African Capacity for Immediate Response to
Crises (ACIRC), including through enhanced decision-making to facilitate rapid deployment”; sicche PACICR ¢
un’anticipazione della Szandby Force. Questa ¢ caratterizzata dalla multifunzionalita e dalla permanente disponibilita dei
contingenti; con la sua previsione si intende minimizzare i costi del dispiegamento di un’operazione (v. African
Union Independent Panel of Experts: Assessment of the African Standby Force and Plan of Action for Achieving Full
Operational Capability by 2015, www. panapress.com. Sull’evoluzione del concetto sottostante alla Forza v. J.M.
OKEKE, An Evolving model of African-1.ed Peace Support Operations? Lessons from Burundi, Sudan (Darfur) and Somalia, in T.
TARDY- M. WYSS (eds.), Peacekeeping in Africa: the Evolving Security Architecture, London, 2014, p 37 ss.); ma si hanno
ostacoli al suo effettivo funzionamento: cfr. il par. 7 della risoluzione del Consiglio di sicurezza 2167; la dichiarazione
ora indicata; infine UN Doc. S/2018/678, del 6 luglio 2018, pat. 45.

# Cfr. E. BAIMU - K. STURMAN, 0p. /. cit.; N. DYANI-MHANGO, Reflections on the African Union’s Right to
Intervene, in Brookling Jonrnal of International Law, 2012, p. 1 ss.; M. NDULO, The Prohibiton of Uncostitutional Change of
Governement, in A.A, YUSUF- F. OUGUERGOUZ (eds.), gp. cit., p. 251 ss.; A.A. YUSUF, op. loc. cit. Agli stessi autori
si rinvia anche per 'incidenza che sull’adozione delle norme in esame ha esercitato il disinteresse mostrato dal
Consiglio di sicurezza rispetto a note gravi crisi in quel continente. Per un esame storico del passaggio dal’lOUA
all’'UA, v. B. T. TCHIKAYA, Le Conseil de paix et de sécurité de 'Union africaine, in ].F. AKANDJI—KOMBE (sous la
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Le stesse disposizioni, unitamente a quelle di altre entita*, appaiono indicative, altresi, nel loro insieme,
dell’aspirazione degli Stati membri delle organizzazioni in parola a fornire soluzioni africane ai problemi di

pace e sicurezza del continente di cui si tratta®.

6. L’approccio che enfatizza I’autonomia dell’applicazione di quelle norme rispetto ai poteri che
derivano al Consiglio di sicurezza dalla Carta delle NU

Vale la pena di soffermarsi sui rapporti tra il Consiglio dell’AU e il Consiglio delle NU, cui la Carta riconosce
la responsabilita principale per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionale. Si tratta di un
problema “dismissed out of hand” allorché fu esaminato nel corso dei lavori preparatori del Trattato istitutivo
dellUA®,

Le norme in parola sono state variamente interpretate, in rapporto al Cap. VIII della Carta.

Brevemente, un primo approccio, che a noi sembra di dovere preferire, tende a interpretarle alla luce della
Carta delle NU, sottoponendo all’organizzazione universale ’esercizio dei poteri riconosciuti al Consiglio
africano™®.

Un secondo approccio tende a enfatizzare I'autonomia dell’impianto creato da quelle norme rispetto al
sistema di sicurezza collettiva previsto dalla Carta delle NU: in particolare, secondo alcuni autori quelle
disposizioni mostrerebbero I'affermazione del primato delle organizzazioni regionali africane in materia di

mantenimento della pace e della sicurezza internazionale, in coordinamento con il Consiglio di sicurezza, di

coordination générale de), L homme dans la société internationale. Mélanges en hommage an Professenr Panl Tavernier, Bruxelles,
2013, p. 387 ss., in specie p. 390 ss.

46 Una panoramica delle norme richiamate nel testo ¢ in L. POLI, La responsabilita di proteggere e il rnolo delle
organizzaziont internagionali regionali, Napoli, 2011, p. 128 ss.

47V. ].D. RECHNER, From the OAU to the AU: A Normative Shift with Implications for Peacekeeping and Conflict
Management, or Just a Name Change?, in 1 anderbilt Journal of Transnational Law, 2000, p. 543 ss.; D.M. HOLLYWOOD,
It Takes a Village ... or at least a Region: Rethinking Peace Operations in the Twenty-first Century, the Hope and Promise of African
Regional Institutions, in Florida Jonrnal of International Law 2007, p. 75 ss., in specie p. 137 ss.; C. MAJINGE, op. loc. cit.

48 Cosl il consigliere giuridico B. KIOKO, The Right of Intervention under the African Union’s Constitutive Act: From Non-
interference to Non-intervention, in International Review of the Red Cross 2003, p. 807 ss., in specie p. 822. Di seguito per
comodita espositiva si fara riferimento al Consiglio, senza richiamare I’Assemblea che, in effetti, ha delegato allo
stesso 1 poteri di culi si tratta.

4 Per una panoramica delle diverse opinioni sostenute in dottrina, con ampie indicazioni bibliografiche, v. L.
BOISSON DE CHAZOURNES, Les relations, cit., p. 289 ss.; S. PALIWAL, The Primacy of Regional Organizations in
International Peacekeeping: The African Example, in Virginia Journal of International Law, 2010, p. 185 ss.; C. CORTEN,

L Union Afyicaine, Une Organisation Régionale Snsceptible de S’Emanciper de 1.’ Autorité du Conseil de Sécurité? Opinio Juris et
Pratigue Récente des Etats, in European Society of International Law (ESIL), Conference Paper Series, Vol. 2, n. 1, Conference
Papern. 11, 2012 (http://sstn.com/abstract=2193750).
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cui si riconosce il ruolo™. Si osserva, in tal senso, che si sarebbe formata una consuetudine interna alle NU
che consentirebbe I'intervento autonomo di quelle organizzazioni, finché non agisca il Consiglio di sicurezza,
il quale — si aggiunge — ha autotizzato ex post le operazioni delle organizzazioni’'. Secondo una variante
interpretativa, le norme in parola sarebbero una manifestazione del possibile esercizio della responsabilita di
proteggere.

Inoltre, muovendo dal combinato disposto degli articoli 4 e 6 cit., nonche dell’art. 17, par. 2, del Protocollo
del Consiglio africano (“Where necessary, recourse will be made to the United Nations to provide the
necessary financial, logistical and military support for the African Unions’ activities in the promotion and
maintenance of peace, security and stability 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”),
¢ stato altresi osservato che (sebbene “the Peace and Security Council shall cooperate and work closely with
the United Nations Security Council, which has the primary responsibility for the maintenance of
international peace and security”: par. 1), Porganizzazione regionale riserverebbe a se stessa il diritto di
intervento in Africa e il potere di chiedere il convolgimento dell’organizzazione universale, per appunto,
“when necessary”. Si sarebbe formata una norma consuetudinaria regionale sull’intervento umanitatio,
codificata nel Trattato dell’lUA e nel Protocollo del suo Consiglio; cio troverebbe riscontro nella circostanza
che il Consiglio di sicurezza abbia autorizzato ex post gli interventi di organizzazioni africane. Si avrebbe
dunque una deroga dell’art. 103 a favore delle norme del Trattato e Protocollo in esame, posto che 'art. 103
non opera rispetto a norme consuetudinarie. Diversamente, si osserva, bisognerebbe ammettere che le
autorizzazioni rese dal Consiglio di sicurezza ex post facto sarebbero da scartare in quanto contrastanti con lo
stesso art. 1037,

Tenendo conto della configurazione dell’art. 51 della Carta come norma che prevede un’eccezione a quanto
stabilito dagli articoli 2, par. 4, e 39 della Carta NU — sulla falsa riga, cioe, della situazione emergenziale del
ricorso alla legittima difesa, quale eccezione al divieto dell’uso della forza, prevista dalla prima disposizione

— altra costruzione delinea 'art. 4., lett. h), cit., come disposizione che consentirebbe una forma limitata di

N 1.1 LEVITT, The Peace and Security of the African Union and the United Nations Security Council: The Case of Darfur, Sudan,
in N. BLOKKER - N. SCHRIJVER (eds.), The Security Council and the Use of Force, Leiden, 2005, op. cit., p. 213 ss., in
specie 229 s. Diversa ¢ I'impostazione che, sulla base della distinzione riferita supra, nota 8, ritiene che l'art. 53 della
Carta delle Nu non ostacolerebbe I'esercizio di prerogative statutarie delle organizzazioni regionali.

51 Sul significato del termine intervento nell’art. 4, cit., v. A.A. YUSUF, op. cit., p. 338 s.

52 [bidem, con la precisazione che “in practice”, i due sistemi di sicurezza collettiva (delle NU e dell’AU) “have proven
to be complementary”.

5 Cfr. J.I. LEVITT, op. loc. cit.
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intervento umanitario in situazione di gravi e massicce violazioni dei diritti dell’'uomo, stante I'inazione del
Consiglio di sicurezza™.

Va segnalata, infine, 'opinione che configura I’art. 4 come fonte del diritto di intervento all'interno degli Stati
parti dell’Atto istitutivo del’UA nelle situazioni in essa specificate: ratificando quell’Atto, cio¢, gli Stati
membri avrebbero dato (anticipatamente e una volta per tutte) il proprio consenso alle azioni del Consiglio
africano nelle situazioni in parola. Cio a condizione che I'uso della forza sia compatibile con le norme di jus
cogens, cosi venendo meno, si osserva, il possibile contrasto con la Carta delle NU, costituendo quelle norme

la frontiera tra uso della forza vietato o no™.

54 Si tratta di situazioni ampiamente descritte nel 4° considerando della risoluzione 2457 del Consiglio di sicurezza, che
qui sinteticamente si richiama; per I'opinione riferita, nel testo, v. C. WALTER, Ar#icle 53, in B. SIMMA e altri (eds.),
op. cit., 11 ed., vol. 11, p. 1488 ss., in specie p. 1493 (le norme del Trattato in parola “may be read asserting a right to
autonomous regional intervention in case of SC inaction”, e vale a dire “when the SC is unable or unwilling to exercise
its responsibility to protect”). In generale, in una diversa prospettiva, di utilizzazione del “modello” posto dall’art. 51
(in reazione a “crimini” diversi da quelli contemplati da quella norma, rimanendo puramente ipotetica nel pensiero
dellillustre a. la responsibility to protect, nel caso di un intervento in risposta alle gross violations), anche per riferimenti a
precedenti scritti (dove quel “modello” ¢ ampiamente esaminato), v. P. PICONE, G/ obblighi erga omnes fra passato ¢
Sfuturo, in QIL Questions of international Law, p. 17 dell’estratto; ID., L insostenibile leggerezza dell’art. 51 della Carta dell/ONU,
in Ripista di diritto internazionale, 2016, p. 1 ss. Ora, sulla base delle considerazioni svolte diffusamente in questi scritti e
in quelli dello stesso a. citati nelle note che precedono, in argomento puo osservarsi quanto segue. Ove si ritenga che
alla violazione delle norme che pongano obblighi erga omnes possano reagire, con l'uso della forza (gli Stati ¢) le
organizzazioni (sub)regionali, indipendentemente dal Consiglio di sicurezza (per un’apertura nel senso indicato v. E.
CIMIOTTA, op. cit., p. 154 ss.) le autorizzazioni di questo, dunque, non conferirebbero poteri di azione, in quanto gia
a disposizione di quelle entita; sicché potrebbe ritenersi non necessario il controllo del Consiglio sulle azioni in proprio
delle organizzazioni (sub)regionali. La qual cosa peraltro non leva il valore formale dell’autorizzazione. Piu in generale,
in proposito puo osservarsi che, date le caratteristiche dei conflitti e dei contesti di intervento (pur in assenza del
controllo effettivo del Consiglio sulle attivita operative), non ¢ affatto da escludere il ruolo formale delle autorizzazioni
di azioni che si manifestino, nell esercizio e nei limiti di compiti previsti negli atti pertinenti, in contesti (con le caratteristiche
prima indicate) gia delineati dalle risoluzioni del Consiglio di sicurezza: queste, quindi, agganciano le operazioni militari
autorizzate in quei contesti al’Organizzazione. A quanto precede si aggiunga che, pur svolgendo un ruolo centrale
nell’indirizzare le sfide poste dai conflitti, le operazioni coercitive autorizzate sono parte di un’attivita pit complessiva
per la soluzione dei conflitti (v. UN Doc §/2017/454, par. 65). Come si legge nella citata risoluzione 2378 “the primacy
of politics should be the hallmark of the approach of the United Nations to the resolution of conflict” (par. 1). Siffatta
affermazione appare indicativa dell'impegno generale del Consiglio di sicurezza rispetto al contesto complessivo di cui
si tratta, nel quale si inserisce ’attivita militare autorizzata, che, per ’appunto, costituisce una componente della gestione
del contlitto, ma non la esaurisce. Inoltre, le autorizzazioni sono immediatamente indicative, per i soggetti ed entita
interessati, degli eventuali sviluppi militari ricollegabili alle violazioni di norme internazionali richiamate dal Consiglio,
anche in vista delle future attivita operative delle NU che assorbono quelle attuali. Certo, spesso le autorizzazioni
(seguono ¢) recepiscono le determinazioni delle organizzazioni regionali; ma proprio per questa ragione ne rafforzano
la portata, orientandole verso le parti interessate.

5 Per la compatibilita con I’art. 53 della Carta di clausole contenute in trattati istitutivi di organizzazioni regionali che
prevedono gli interventi, anche per altre indicazioni bibliografiche, v. P.E. HARRELL, Modern-Day “Guarantee Clauses”
and the Legal Authority of Multinational Organizations to Authorize the Use of Military Force, in The Yale Journal of International
Law, 2008, p. 417 ss.
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7. Critica delle opinioni riconducibili a quell’approccio

In linea generale, puo notarsi anzitutto che nelle opinioni esposte si evocano le “autorizzazioni” rese dal
Consiglio di sicurezza successivamente al funzionamento di un’operazione, cosi riconoscendo
implicitamente, ma inequivocabilmente, ci sembra, la primazia del sistema di sicurezza collettivo della Carta
di cui ¢ titolare quel Consiglio. Ora, ove si ritenga che si tratti di vere e proprie autorizzazioni, queste
potrebbero essere assunte come sanatoria di attivita illegittime recuperate al sistema delle NU, in quanto

anteriormente estranee e incompatibili con lo stesso™®

. A parte cio, ¢ da notare che, in una delle varianti
dell’approccio interpretativo in esame, si sostiene la formazione di una norma consuetudinaria; peraltro,
questa risulta ricostruita su una prassi scarsa nella quale sono cumulativamente prese in considerazione
operazioni non riportabili, ci sembra, a unitarieta, data la diversita delle loro caratteristiche e obiettivi. In
effetti, in dottrina non c’¢ concordia circa le caratteristiche e gli obiettivi in parola, ancorché siano le stesse
le operazioni esaminate’’. Pertanto, le esperienze richiamate non possono essere cumulativamente
considerate; tanto pitt che talvolta le operazioni sono state gestite direttamente da alcuni Stati®*. Quanto
precede si frappone al sicuro riconoscimento della norma consuetudinaria evocata.

In senso contrario all’argomento che fa leva sulla formazione di una norma consuetudinaria che renderebbe
legittimi nel sistema della Carta le azioni considerate, con autorevole dottrina, potrebbe prospettarsi che il
citato art. 103 di quell’Atto abbia assunto valore di norma consuetudinaria cogente; come ¢ noto, tale
carattere ¢ stato gia assunto da alcuni degli obblighi richiamati da quella norma, tra cui quello posto dall’art.
2, par. 4”. Pertanto, seguendo questa impostazione, si riproporrebbe il contrasto degli interventi ammessi
dalla costruzione scartata rispetto a una norma superiore a quella consuetudinaria, consentito che questa

esista, su cui si pretende di fondare gli interventi medesimi. In altri termini, posto che la Carta non prevede,

in particolare, un intervento umanitario degli Stati membri, si avrebbe un divieto cogente dello stesso.

5 Tra gli altri, v. B. CONFORTI - C. FOCARELLI, e Nagzioni Unite, X1 ed., Padova, 2017, p. 378 s.

57 81 confrontino tra loro le osservazioni di J. I. LEVITT, Pro-democratic Intervention, in African Wisconsin Interantional Law
Journal, 2006, p. 785 ss.; L.A. SICILIANOS, gp. cit., p. 256 ss.; e di L. BOISSON DE CHAZOURNES, Les relations,
cit. p. 264 ss.; 1D., Interactions between Regional and Universal organizations: A Legal Perspective, Leiden, 2017, p. 193.

58 Per Papproccio che concentra I'attenzione sulle reali caratteristiche delle attivita operative e sugli obiettivi
effettivamente perseguiti da ciascuna di esse (in modo da pervenire a una qualificazione dell’operazione che sia
conforme alla realta), v. P. PICONE, Le autorizzazioni all'nso della forza tra sistema delle Nazioni Unite e diritto internazionale
generale, in Rivista di diritto internagionale, 2005, p. 5 ss., in specie p. 306 ss.

% B. CONFORT]I, Diritto internazionale, X1 ed. (a cura di M. IOVANE), Napoli, 2018, pp. 99 s. e 189.
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Mutatis mutandis, un ordine analogo di considerazioni puo svolgersi con riguardo all’opinione che costruisce
la disciplina in esame come riconoscimento (o manifestazione) dell’esistenza di una norma sulla
responsabilita di proteggere. A parte i dubbi ampiamente manifestati in dottrina circa 'esistenza di una siffatta
norma, e a parte la considerazione che il concetto di responsabilita di proteggere non ¢ uniformemente inteso
nell’ambito delle diverse organizzazioni regionali”, per quanto qui interessa, puo osservarsi che 'opinione in
esame non trova riscontro nella prassi®’. Cio in considerazione degli stessi rilievi poc’anzi svolti, circa il valore
della prassi presa in considerazione per affermare I’esistenza della norma consuetudinaria, nel senso indicato.
Tanto piu che latteggiamento del’UA, in crisi africane, denota la propensione della stessa Organizzazione a
non intervenire in propri Stati membri (contro i governi al potere, per esercitare quella responsibility): 1a qual
cosa non ¢ congruente con Iesistenza di una prassi cui riportare la dottrina in parola; e quindi con I'operare
della dottrina della responsabilita di proteggere®.

LLa prospettata interpretazione che ricostruisce 'ammissibilita di un intervento umanitario, ex art. 4, lett. h),
cit., muovendo dai rapporti esistenti tra I'art. 51 e gli articoli 2, par. 4, e 39 della Carta delle NU, nel senso
prima riferito, ha il merito di ricollegare I'intervento a una decisione e al controllo di un organo collettivo. La
qual cosa puo contribuire ad allontanare i pericoli di gestione di un intervento funzionale agli interessi di uno
o pochi Stati®. Peraltro, proptio perché norma eccezionale, Iart. 51 & strictissimae interpretationis, sicché (la ratio
e il metodo unilaterale di operare consentita dalla stessa, e vale a dire) il ricorso all’uso della forza in assenza
di azione del Consiglio di sicurezza, non (potrebbero) potrebbe che essere ammesso in relazione alle sole
fattispecie previste da quella stessa norma. Se ne desume che ’art. 4, cit., non potrebbe essere ricostruito,
ancorché per il tramite del Cap. VIII, come eccezione al sistema delineato dalla Carta delle NU, al pari dell’art.

51%

Degne di nota le seguenti osservazione del Segretario generale (in UN Doc. A/65/877-S/2011/393, “The role of
regional and subregional arrangements in implementing the responsibility to protect: report of the Secretary-
General”): “The responsibility to protect is a universal principle. Its implementation, however, should respect
institutional and cultural differences from region to region. Each region will operationalize the principle at its own
pace and in its own way” (pat. 8).

61 V. A. RANDELZHOFER - O. DOORR, Aricle 2(4), in B. SIMMA e altri (eds), op. cit., III ed., vol. I, p. 200 s., in

specie p. 225 s.

02 Per indicazioni, v. K. ANING - S. ATUOBI, Responsibility to Protect in Africa: An Analysis of the African Union’s Peace
and Security Architecture, in Global Responsibility to Protect, 2009, p. 90 ss.; L. POLIL, p. cit., p. 169 ss.; E.Y. OMOROGBE,

The African Union, Responsibility to Protect and the Libyan Crisis, in Netherlands International Law Review, 2012, p. 141 ss., in
specie p. 155 ss. (con ampie indicazioni degli atti pertinenti).

63 Per una variante della costruzione esposta, v. A. PEYRO LLOPIS, gp. cit., p. 411 s.
04 Per altri svolgimenti contrari alla costruzione qui scartata, v. 1 rilievi di V. E. DE WET, The United Nations Collective
Security System in the 21st Century: Increased Decentralization through Regionalization and Reliance on Self-Defense, in H.P.
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8. Il significato da riconoscere all’art. 17 del Protocollo istitutivo del Consiglio di pace di sicurezza
del’UA

Quanto poi all’argomento fondato sull’art. 17 del Protocollo istitutivo del Consiglio di pace e di sicurezza
del’'UA, va notato che questo ha richiamato quella norma senza escludere 'operare della Carta delle NU. In
effetti, in un Comunicato del 23 settembre 2013, quel Consiglio si ¢ felicitato dei progressi dei rapporti
instaurati con il Consiglio delle NU nei contesti del Cap. VIII della Carta delle NU e dell’art. 17, cit., rilevando,
peraltro, che si tratta di convergenze ad hoc e non di una visione strategica comune. Pertanto, ha auspicato
un’applicazione innovativa e flessibile dal Cap. VIII (in particolare, consultazioni sistematiche, il
coinvolgimento effettivo degli Stati africani parti del Consiglio di sicurezza nell’elaborazione delle risoluzioni
del medesimo Consiglio, nonché allo stesso scopo, delle posizioni del Consiglio di pace e di sicurezza); ha
richiamato Iattenzione dell’altro Consiglio sulla questione del finanziamento delle peace support gperations, sotto
comando africano; infine, sulla base del proprio Protocollo e del “Memorandum of Understanding” tra TUA
e 1 meccanismi regionali africani, ha ricordato di essere 'organo cui compete la responsabilita primaria nella
promozione e il mantenimento della pace, sicurezza e stabilita in Africa®.

Siffatte osservazioni — ripetute in altre occasioni — sono finalizzate a una maggiore ed effettiva presa in
considerazione delle posizioni africane, da parte del Consiglio di sicurezza, in specie nella fase normativa che

precede 'operazione; le stesse sono state svolte, dunque, richiamando il contesto del Cap. VIII, l'art. 17, cit.

HESTERMEYER e altri (eds.), op. cit., p. 1552 ss. in specie p. 1557 s., la quale osserva che fare leva sull’assenza di
misure militari del Consiglio di sicurezza equivale a ignorare la disciplina del sistema di votazione dello stesso
Consiglio (art. 27, par. 3, della Carta).

65 PSC/AHG/3. (CCCXCVII), adottato a New York a conclusione del 397° meeting del Consiglio, al livello dei Capi
di Stato e di Governo. Sugli sviluppi del coordinamento istituzionale tra le due Organizzazioni, v. il citato rapporto
del Segretario generale in UN Doc. S/2011/805, par. 12 ss. (dal quale risulta il carattere non sistematico di quel
coordinamento, che ha riguardo, per lo piu, al funzionamento dell’operazione di cui si tratta); inoltre lo “Statement”,
in UN Doc. S/PRST/2014/27, nel quale il Consiglio di sicurezza “reiterates the importance of establishing a2 more
effective relationship between the Security Council and the African Union Peace and Security Council including
through achieving more effective annual consultative meetings, the holding of timely consultations, and collaborative
tield missions of the two Councils, as appropriate, to formulate cohesive positions and strategies o# a case-by-case basis
in dealing with conflict situations in Africa” (corsivi aggiunti); d’altro canto, le due organizzazioni “have separate and
distinct decision-making processes and governance structures, which should be respected”; il processo di
collaborazione “is therefore intended to allow for sufficient and reliable information to be provided to both Councils
in a predictable and transparent manner to support informed decision-making and to form the basis of my proposals
to the Security Council and the General Assembly, with due consideration for the need to respond rapidly owing to
the urgency of the situation”: UN Doc. S/2017/454, par. 9. Si veda pure nella nota che segue e PSG/AHG/3.
(DXLVII), “Report of the Chairperson of the Commission on Follow-up steps on the Common African Position on
the review of United Nations peace operations”, del 26 settembre 2015, par. 2 s. V. pure znfa, testo e nota 72.
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e, si noti, le risoluzioni pertinenti di quel Consiglio. Invero, pur invocando atti propri e, in particolare, I’art.
17, cit. il Consiglio africano ha desunto dagli stessi la propria primazia continentale “in the promotion” della
pace, della sicurezza e stabilita, in Africa, non intaccando le piu ampie competenze che derivano al Consiglio
di sicurezza dall’art. 24 della Carta delle NU.

Nel senso indicato, possono ricordarsi, in particolare, il Joint Communigné del Consiglio africano e dei membri
del Consiglio di sicurezza del 12 Marzo 2015, nonché il citato “Cadre commun” per un “partenariat renforcé
en matiére de paix et de sécurité” .

Cio posto, l'art. 17, cit., si presta a una costruzione diversa da quella prima riferita: affermato 'obbligo del
Consiglio del’UA di “cooperare e lavorare a stretto contatto con il Consiglio di sicurezza delle NU”, le
“attivita del’'UA” devono essere conformi con (“in keeping with”) le “disposizioni del Cap. VIII della Carta
delle Nazioni Unite” (pat. 2)*. In altri termini, I’art. 6, cit., del Protocollo lascia impregiudicati gli obblighi
derivanti dalle “disposizioni” in parola; la richiesta alle NU riguarda gli aiuti a favore dellUA e non
l'autorizzazione, che invero il Consiglio di sicurezza non ¢ tenuto a dare. Del resto, il Protocollo istitutivo
del Consiglio africano ¢ stato redatto “con la consapevolezza delle disposizioni della Carta delle NU, che
conferiscono al Consiglio di sicurezza la responsabilita principale per il mantenimento della pace e della
sicurezza internazionale, nonché delle disposizioni sul ruolo degli accordi o delle organizzazioni regionali nel
mantenimento della pace internazionale e sicurezza e la necessita di rafforzare la cooperazione e il
partenariato tra le NU, altre organizzazioni internazionali e I’Unione africana, nella promozione e
mantenimento della pace, della sicurezza e della stabilita in Africa” (4° considerando).

Su queste basi, la disposizione in esame non intacca la riconosciuta primazia di Consiglio di sicurezza; ¢ bensi
indicativa della necessita di rapporti con quel Consiglio, da parte degli organi pertinenti dell’UA®; costituisce
un canale normativo di collegamento del Consiglio africano con quello delle NU; soprattutto, si tratta di una
norma che, in vista del finanziamento delle azioni del primo, induce a concentrare I’attenzione sul contributo
che al sistema di sicurezza collettivo delle NU puo derivare dalle attivita del Consiglio africano, cosi ponendo,

dal punto di vista dell’lUA, una base per la partecipazione a quel sistema. Siffatta considerazione ¢ in linea

6 ] primo doc. ¢ allegato a UN Doc. S/2015/212, par. 2.; per il “Cadre commun”, v. s#pra, nota 5. Sui problemi di
comunicazione tra i due Consigli, v. il rapporto in UN Doc. S§/2015/229, su “the work of the United Nations Office
to the African Union,” in vista di una “strategic partnership” tra 'UA e le NU nel mantenimento della pace; e UN
Doc. §/2016/780; inoltre la nota che precede e nota 72.

7 In proposito v. N. DYANI-MHANGO, gp. /. cit., dove sembra sostenersi il ricorso all’autorizzazione del
Consiglio di Sicurezza “especially” ove 'UA necessiti del sostegno finanziario delle NU.

08 Cfr. A.A. YUSUF, op. cit., p. 346.
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con gli svolgimenti del Rapporto del Panel UA/NU, avent ad oggetto le modalita di sostegno del peacekeeping
africano®.

In questo senso va inteso, dunque, il riferimento contenuto nella risoluzione 2150, del 4 aprile 2014, all’art.
4, cit., del’Atto del’UA: in quella risoluzione il Consiglio di sicurezza ha riconosciuto “the important role
played by regional and subregional arrangements in the prevention of, and response to, situations that may
lead to genocide, war crimes and crimes against humanity, especially noting Article 4 (h) of the Constitutive
Act of the African Union” (4° considerando). Siffatti svolgimenti sono presenti anche nella risoluzione 2378
(par. 14 ss.).

In conclusione, giusta I’art. 103 della Carta, le norme in esame dell’UA, devono essere interpretate e applicate
dagli Stati che operano nel’UA e nel suo Consiglio in conformita del combinato disposto degli articoli 2, par.
4, 24, e 53 della Carta”. Le norme del’UA vanno interpretate e applicate, dunque, tenendo conto del noto
principio contenuto nella prima delle disposizioni elencate (nonché in una norma consuetudinaria, di cui ¢
destinataria anche 'UA, in quanto soggetto internazionale) e dell’attribuzione al Consiglio di sicurezza della
responsabilita principale in matetia di mantenimento della pace e della sicurezza internazionale™.

Da notare in proposito che nella risoluzione 2033, il Consiglio di sicurezza ha fornito indicazioni circa 1
propri rapporti con 'altro Consiglio: in effetti, il primo “ [tJakes note of the respective strategic visions of
the partnership between the African Union and the United Nations as contained in the reports of the
Secretary-General of the United Nations [...] and the Chairperson of the African Union Commission and
stresses that common and coordinated efforts Undertaken by the Security Council and the African Union
Peace and Security Council in matters of peace and security, should be based on their respective anthorities,
competencies and capacities” (corsivi aggiunti).

Inoltre, nella risoluzione 2063, del 31 luglio 2012, il Consiglio di sicurezza ha sottolineato, “without prejudice to

the Security Council’s primary responsibility for the maintenance of international peace and security, the importance

# UN Doc. A/63/666-S/2008/813, paragrafi 6, 11, 20 e 35 ss. del rapporto. V. pure il “Report” (del 16 giugno
2015, predisposto dal Panel di alti funzionari delle NU sul futuro delle operazioni pace della stessa Organizzazione),
dal titolo “Uniting Our Strenghts for Peace — Politics, Partnership and Peace”, par. 232; inoltre, UN Doc.
A/70/357-S/2015/682 (“Implementation of the Recommendations of the High-level Independent Panel on Peace
Operations”, paragrafi 47-51).

0 Cfr. T. GAZZINI, op. cit., p. 113 ss.; ma per 'approccio che tende a “relativizzare” il ruolo dell’art. 2, par. 4, della
Carta, v. P. PICONE, La <<guerra del Kosovo>> ¢ il diritto internazionale generale, in Rivista di diritto internazionale, 2000, p.
309 ss. in specie, p. 324 ss. (nonché, frequentemente, negli altri scritti cit. nelle pagine che precedono; 'espressione
riportata ¢ ripresa da G/7 0bblight, loc. cit.). Sulla funzione teleologica dell’art. 103, v. KOLB, Does Article 103, cit., p. 26.
" Tra gli altri, V. STARACE, Uso della forza nell ordinamento internagionale, in Enciclopedia Ginridica, vol. XXXII, Roma,
1994, p. 1 ss.; P. GARGIULO, op. cit.,, p. 1381 ss. Per un diverso approccio, v. P. PICONE, op. #/t. cit., note 32 e 75.
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of the partnership between the United Nations and the AU, consistent with Chapter VIII of the United
Nations Charter, with regard to the maintenance of peace and security in Africa”(9° considerando; corsivi
aggiunti).

Siffatti svolgimenti sono presenti, anche nelle risoluzioni 2228 (considerando 19°) e 2457 (par. 11), del 20
giugno 2015 e, rispettivamente, del 27 febbraio 2019; inoltre in risoluzioni dell’Assemblea generale™.

La primazia del Consiglio di sicurezza delle NU ha trovato una significativa applicazione nella risoluzione

2056 (par. 18), nonché, nello stesso contesto, nelle risoluzioni 2071 (pat. 7) e 20857.

9. L’orientamento seguito dallo stesso Consiglio, consistente nel chiedere al Consiglio delle NU
Pautorizzazione a svolgere le azioni pertinenti negli Stati membri delP’UA

Quanto alla riferita interpretazione che desume il diritto di intervento dal consenso che sarebbe stato dato
una volta per tutte dagli Stati membri (art. 4, lett. h), cit.) con la loro partecipazione all’Atto istituivo
dell’Unione o agli accordi pertinenti di altre organizzazioni africane, una siffatta costruzione sembra voler
riconoscere un ruolo alla previsione contenuta nell’art. 53 della Carta delle NU. In altri termini, lart. 53
funzionerebbe come norma che subordinerebbe all’autorizzazione del Consiglio di sicurezza l'intervento
negli Stati che non siano membri dell’organizzazione de gua. Sennonché, anzitutto, ’art. 53 non reca la
distinzione — sulla quale appare costruita 'opinione in esame — tra azioni che si svolgano al di fuori o
all'interno degli Stati membri delle organizzazioni regionali. Inoltre, data la rilevata generalizzata acquisizione
di competenze, nel settore di cui si tratta, da parte delle organizzazioni regionali, quella stessa costruzione ha
comunque leffetto di consentire alle medesime di sostituirsi al Consiglio di sicurezza, cosi aggiungendo

all’eccezione di cui all’art. 51 della Carta delle NU un’eccezione da questa non prevista. In altri termini, si

72 Par. 2 delle risoluzioni 65/274, del 18 aprile 2011, e 67/302, del 6 settembre 2013. Rispetto a quanto osservato nel
testo, v. pure s#pra, gli atti indicati e i passaggl riportati in nota 65.

73 Per le risoluzioni 2056 e 2085, v. supra, nel par. 2. Nella risoluzione 2071, del 12 ottobre 2012, il Consiglio di
sicurezza “Taking note of the ECOWAS letter [...] requesting a Security Council resolution authorizing the
deployment of a stabilization force in Mali under a Chapter VII mandate [...] and further taking note of the
ECOWAS letter [...] to the African Union to engage with the African Union on fine-tuning the concept, modalities,
and means of the deployment of a stabilization force in Mali [...]”; “Acting under Chapter VII |...] 7. Reguests the
Secretary-General to immediately provide military and security planners to assist ECOWAS and the African Union,
in close consultation with Mali” e altri Stati e organizzazioni interessate “in the joint planning efforts to respond to
the request of the Transitional authorities of Mali for such an international military force [...]”. V. pure il rapporto
del Segtetario generale in UN Doc. S/2011/805, pat. 4.

27 federalismi.it — Focus Africa - ISSN 1826 3534 |n. 3/2019



* X

* %t %

tratta di una costruzione che, di fatto, renderebbe per lo piu inutile (’art. 53 e, piu in generale,) la funzione
del Cap. (VII ) VIII™.

Le considerazioni che precedono inducono a scartare la riconducibilita dell’intervento in parola al presunto
consenso dato allo stesso anticipatamente, una volta per tutte, nel senso indicato. E cio a prescindere
dall’esaminare il problema della compatibilita con il principio dell'indipendenza politica statale (art. 2, par. 4,
della Carta) di un intervento (che si ritiene possa essere) fondato sul consenso dato, a suo tempo, da un
governo, che, come accade, potrebbe aver mutato profondamente la forma e 1 principi politici ispiratori (o
essere attualmente non effettivo) ™.

Si noti, infine, che fondare un intervento coercitivo sul presunto consenso allo stesso, nel senso indicato,
appare poco coerente con la prassi dalla quale, come ¢ noto, risulta che le forze di peacekeeping robuste operano
tradizionalmente con il consenso ad hoc dello Stato interessato e delle altre parti interessate, consenso
accompagnato dall’autorizzazione del Consiglio di sicurezza’®; e cid ancorché si tratti di operazioni volte a
perseguire obiettivi di pace e di sicurezza o altri previsti negli atti delle organizzazioni cui afferiscono le stesse

operazioni e gli Stati nei quali quelle siano dislocate.

7 Cfr. C. WALTER, Article 53, cit. p. 1491; L. BOISSON DE CHAZOURNES, Les relations, cit., p. 294 (con altre
indicazioni bibliografiche e alla luce del ruolo del consenso dell’avente diritto negli articoli 26 e 25 del Progetto di
articoli sulla responsabilita internazionale degli Stati e, rispettivamente, delle organizzazioni internazionali). Rispetto a
quanto osservato, circa 'assunzione di poteri nuovi da parte delle organizzazioni internazionali, va tenuto conto, in
generale dell’incidenza delle trasformazioni dell’economia internazionale sulla nascita e funzioni delle organizzazioni
internazionali; anche per indicazioni bibliogratiche, v. A. DEL VECCHIO, Analisi introduttiva ed evoluzione storica del
Senomeno dell organizzazione internazionale, in 1D. (a cura di), Diritto delle organizzazioni internazionali, Napoli, 2012, p. 19 ss.
in specie p. 37 ss.

7> Svolgimenti rilevanti in materia in M. REISMANN, Editorial. Termination of the USSR’s Treaty Right of Intervention in
Iran, in American Journal of International Law, 1980, p. 151 s.

70 Cfr. G. CELLAMARE, Le gperazioni, cit., passim; 1D., Le operazion:. . .delle organizzazioni, cit., p. 62 ss. Sulle
caratteristiche delle operazioni di peacekegping, da ultimo, v. la risoluzione 2447, del 13 dicembre 2018 (6°
considerando): “reaffirming the basic principles of peacekeeping, such as consent of the parties, impartiality, and non-
use of force, except in self-defence and defence of the mandate, and recognizing that the mandate of each
peacekeeping operation is specific to the needs of the situation concerned and undetlining that the mandates that it
authorizes are consistent with the basic principles, and reiterating that the Security Council expects full delivery of
the mandates it authorizes” (principi gia richiamati nel par. 6 della risoluzione 2378, con indicazioni di noti atti
pertinenti ampiamenti dedicati a quelle caratteristiche, in specie di quelli cit. s#pra, nota 69). Inoltre, il Consiglio
“Reaffirms the importance of adhering to the Human Rights Due Diligence Policy in providing United Nations
peacekeeping-related support to non-United Nations security forces in line with the Charter of the United Nations”

(par. 9).
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In particolare, la prassi mostra la tendenza del Consiglio africano (e, a suo tempo, dai “Capi di Stato e di
Governo” dellECOWAS)” a sollecitare I"autorizzazione del Consiglio di sicurezza per siffatte operazioni.
In effetti, il Consiglio africano non ha invocato l'art. 4 in esame come base per proprie operazioni all’interno

degli Stati membri dell’lUA™. Inoltre, quel Consiglio ha recentemente auspicato la necessita di una pit ampia

77V. la lettera nell’Annexe a UN Doc. §/2001/353. Nel senso di seguito considerato, nel testo, con riferiment alle
operazioni del’ECOWAS e della SADC, v. E. DE WET, p. ¢z, p. 354.

78 Cfr. J. ALLAIN, The True Challenge to the United Nations System of the Use of Force: The Failures of Kosovo and Iraq and the
Emergence of the African Union, in Max Planck Yearbook of United Nations Law, 2004, pp. 237 ss., in specie p. 262 ss., il
quale, rilevato che le norme esaminate possono indurre a prospettare un gpting ont degli Stati africani dal sistema di
sicurezza colllettiva, aggiunge che cio non trova riscontro nella prassi; K. STURMAN, A. HAYATOU, The Peace and
Security Conncil of the African Union: From Design to Reality, in U. ENGEL, J. GOMES PORTO (eds.), Africa’s New Peace
and Security Architecture: Promoting Norms and Institutionalising Solutions, Butlington, 2010, p. 57 ss.; C. CORTEN, op. ¢z, il
quale sottolinea 'orientamento degli Stati africani a sostegno del sistema previsto dalla Carta delle NU; R. ADJOVI,
The Peace and Security Councily in A.AYUSUF- F. OUGUERGOUZ (eds.), gp. cit., p. 143 ss., in specie p. 55 s. Degno
di nota quanto si legge nel comunicato in PSC/PR/COMM.(CCCVI), dove il Consiglio africano “Utges the UN
Security Council to expeditiously consider and authorize the support required for the immediate implementation of
the Strategic Concept, in order to take advantage of the unique opportunity created by the operations being
conducted against Al Shabaab in different parts of Somalia, thereby consolidating the security gains and moving the
peace process forward”. Il 17 dicembre 2015 ¢ stata adottata la “decisione” PSC//PR/COMM.(DLXV): riaffermata
“its determination to fully assume its responsibilities, having in mind the relevant provisions of the Protocol [...], in
particular those relating to early response to contain crisis situations so as to prevent them from developing into full-
blown conflict (article 4-b), respect for the rule of law, fundamental human rights and freedoms, the sanctity of
human life and international humanitarian law (article 4- ¢)”; il Consiglio decideva “to authorize the deployment of
an African Prevention and Protection Mission in Burundi (MAPROBU), for an initial period of six months
renewable”, chiedeva al Consiglio delle NU “to supportt the deployment of MAPROBU”’; nonche, “in the event of
non-acceptance of the deployment of MAPROBU, to recommend to the Assembly |...] the implementation of
article 4 (h) of the Constitutive Act relating to intervention in a Member State in certain serious circumstances”.
Infine chiedeva all’altro Consiglio “to adopt, under Chapter VII of the UN Charter, a resolution in support of the
present communique”. La Forza non ¢ stata dispiegata per assenza del consenso del Burundi: www. aljazeera.com.
Per il Consiglio di sicurezza vedi la risoluzione 2303, del 29 luglio 2016. Nella risoluzione 2337, il Consiglio di
sicurezza non ha autorizzato ex post facto I'intervento del’ECOWAS in Gambia (v. s#pra, nota 7). Siffatta
autorizzazione era prevista nel progetto di risoluzione predisposto dalla delegazione senegalese (www.punchng.com).
V. UN Doc. S/PV.7886: I'Uruguay “underscores that nothing in resolution 2337 (2017) can be interpreted as express
authorization of the use of force”; la delegazione russa “recognized the election results of 1 December 2016, and
from the very outset of the crisis has advocated a search through exclusively peaceful means to resolve it and to
safeguard the security of its citizens and respect for their fundamental rights and freedoms in accordance with
universally recognized democratic norms [...]”. Inoltre, la “Bolivia |...] believes that the adoption of the resolution
cannot and should not be interpreted to represent Security Council support for or endorsement of the use of force.
To that end, we would need a specific resolution providing such a mandate or endorsing such action”. Anche
liEgitto “joined the unanimous consensus on the resolution after the introduction of important improvements into
the text [...]. However, in the light of the last amendment to the draft, which underlined the importance of a political
settlement of the impasse in the Gambia, we [the Egyptian delegation] are convinced that today’s resolution does not
endorse any mandatory automatic enforcement, as such processes require the Security Council’s clear and
unquestioned authorization, in accordance with Chapter VIIT of the Charter of the United Nations”. E opinabile che
I'intervento del’ECOWAS potesse essere fondato sulla richiesta del Presidente Barrow (v. in www.ejjltalk il post di
De Wolf - Janik e Russenberg). ’assenza di chiarezza in materia (in una situazione ben differente rispetto a quanto
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presa in considerazione delle proprie posizioni, da parte del Consiglio di sicurezza, senza sottrarsi al sistema
di sicurezza collettiva quale concepito dalla Carta delle NU.

In argomento puo ricordarsi, in particolare, che, chiedendo I'autorizzazione al dislocamento della MISCA, il
Consiglio africano ha chiesto all’altro Consiglio di esercitare, a sostegno dell’operazione africana, le funzioni
politico-istituzionali derivanti dalla Carta delle NU. La circostanza, dunque, che il Consiglio di sicurezza NU
abbia autorizzato un’operazione sotto comando africano non esclude affatto I'esercizio dei poteri dello stesso

Consiglio, nel senso a suo tempo precisato.

10. La dipendenza strategico-finanziaria dell’Unione (e di altre organizzazioni sub-regionali
africane) da aiuti esterni

Certo, nella linea di pensiero in esame alcuni autori hanno cura di ricordare alcuni svolgimenti del c.d.
“Ezulwini Consensus”: avendo rigardo alla responsibility to protect, in quel Documento, 'UA “agrees with the
Panel that the intervention of Regional Organisations should be with the approval of the Security Council;
although in certain situations, such approval could be granted ‘after the fact’ in circumstances requiring
urgent action. In such cases, the UN should assume responsibility for financing such operations””. In altri
termini, si osserva, eccezionalmente sarebbe possibile avviare un’azione senza la previa autorizzazione del
Consiglio, la quale potrebbe essere resa “after the fact”. Ora, a prescindere dall’osservazione che quel
documento presuppone s et simpliciter P'ammissibilita in base alla Carta di un’autorizzazione “successiva’
all’azione avviata, qui va notato che il passaggio che precede non trova riscontro nella prassi; e che questa
depone nel senso dell’esigenza di assistenza operativa delle NU (e di altre entita) a favore delle missioni

avviate dall’organizzazione regionaleg" .

accaduto nel caso dell'intervento francese in Mali: G. CELLAMARE, Caratteri ¢ funzion, cit., p. 255 ss.) consente di
comprendere la Joint Declaration adottata il 21 gennaio 2017 dalle tre Organizzazioni, giusta la risoluzione 2337 (v.
supra, nota 7): “ECOWAS will halt any military operations in the Gambia and will continue to pursue peaceful and
political resolution of the crisis”.

7 The Common African Position on the Proposed Reform of the United Nations, p. 6, adottata nell’ambito del’UA ad Addis
Ababa, I’8 marzo 2005 nel corso della settima sessione straordinaria.

80 Cfr. la richiesta del Consiglio africano alle NU per il sostegno all Tnitiative de coopération régionale (ICR) condotta
dall’'UA contro la LRA (Iniziativa inizialmente limitata all’'Uganda ed estesa successivamente ad altri Stati interessati
alla sua funzione contro il Fronte terroristico): testo in http://www.operationspaix.net/155-mandat-operation-ict-
lra.html). Per il sostegno dato dalle NU v. le risoluzioni 2031, del 21 dicembre 2011, e 2217, del 28 aprile 2015,
nonché il rapporto del Segretario generale in UN Doc. §/2012/923; la dichiarazione in UN Doc. S/PRST/2015/12,
del I1 giugno 2015 (per il supporto logistico di USA e UE alle attivita contro la LRA). Inoltre, in generale, UN Doc.
S/2017/454.

30 federalismi.it — Focus Africa - ISSN 1826 3534 |n. 3/2019


http://www.operationspaix.net/155-mandat-operation-icr-lra.html
http://www.operationspaix.net/155-mandat-operation-icr-lra.html

* X

* %t %

Del resto, il richiamo contenuto nella risoluzione 2033 alle rispettive “authorities, competencies and capacities”,
delle NU e delle organizzazioni regionali, induce a concentrare I'attenzione sui sistemi e meccanismi di
funzionamento delle seconde; si tratta di aspetti che possono incidere sulle relazioni che vengano a crearsi
con le NU". Ove si abbia riguardo all’'UA, le attivita, in particolare, di mantenimento della pace della stessa
appalono caratterizzate da un rapporto di dipendenza dell’organizzazione regionale dalle risorse fornite dalle
NU, da altre organizzazioni regionali (come 'UE e la Nato) e da Stati*. Siffatta subordinazione strategico
economica milita, dal punto di vista pratico, in senso contrario all’autonomia operativa del’UA. Emblematica
in tal senso ¢ la richiesta trasformazione del’ AFISMA in un’operazione delle NU, richiesta formulata prima

del completo dislocamento della Missione africana®.

81 Cfr. UN Doc. S/2017/454, pat. 9.

82 V. M. DERBLOM e altti, gp. ¢it., p. 15 ss. ¢ 48 ss. Pertinenti gli svolgimenti di C. GRAY, International Law and the Use
of Force, Oxford, 2008, I1I ed., p. 398. Inoltre, in generale, UN Doc. S/2017/454, nel quale si legge che “All African
Union missions have relied to some extent on external partners for support. The joint review made clear that the
African Union must continue to build its capacity to plan, finance, sustain and oversee its own missions so that it can
implement its mandates, meet the expectations of its membership and partners, and enhance the partnership with the
United Nations. Furthermore, the joint review recognized the need for African Union peace support operations to
have predictable and sustainable financing and support”. 1 contributi dell’Unione derivano dall’African Peace Facility
(APF; ad esempio a favore della MICOPAX, con il sostegno francese: dettagli in http://www.operationspaix.net/77-
operation-micopax.html; per esperienze piu recenti v supra, nota 80). Sul’'UE v. pure in http://www.africa-eu-
partnership.org/; e, in prospettiva, il rapporto pubblicato dalla della Corte dei conti europea dal titolo Aide de /'Union
européenne a l'architecture africaine de paix et de séeurité: un recentrage s'impose (reperibile online). Inoltre, cfr. la posizione degli
USA riportata znfra, nota 94, con la disponibilita della stessa Repubblica federale a finanziare date operazioni di suo
interesse (Congressional Budget Justification Department of State, Foreign Operations, and Related Programs, Fiscal Year
2015, pp. 61, 128 e 174), con destinazione preferenziale all’African Union Mission to Somalia-AMISOM e alle attivita nella
RCA. In generale sulle modalita di finanziamento delle organizzazioni internazionali, anche per altre indicazioni
bibliografiche, v. C. ZANGHI, Diritto delle organizzazions internazionali, 111 ed., Torino, 2013, p. 320 ss.

83 V. UN Doc. S/2013/163 che reca in Allegato la richiesta del Consiglio dell’UA per la trasformazione della
AFISMA (v. pure PSC/PR/2 (CCCLVIII) e, per la posizione del’ECOWAS, UN Doc. S/PV.6994) in una
operazione robusta delle NU, creata con la risoluzione 2100, del 25 aprile 2013 (certo, a differenza di quanto
accaduto in passato (anche in esperienze del’ECOWAS e della SADC, con una dipendenza finanziaria e strutturale
dalle potenze occidentali), nel caso della Missione in Mali, 'UA ha mobilizzato risorse per la stessa; ma gia ampia
parte della risoluzione 2085, sul’AFISMA, era dedicata al sostegno internazionale (paragrafi 13-16) e
all’accantonamento di fondi (paragrafi 20-22) indispensabili per il funzionamento dell’operazione autorizzata in vista
del suo effettivo dislocamento in Mali). In proposito non ¢ privo di rilievo ricordare il comunicato con il quale il
Consiglio africano ha rilevato I'assenza di una sua adeguata consultazione in vista del dislocamento dell’operazione
delle NU (http://appablog.wordpress.com/2013/04/26/communique-of-the-371st-psc-meeting-on-the-situation-
in-).
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Anche a voler ammettere I'interpretazione qui scartata delle norme dell’'UA, si tratterebbe comunque di una
costruzione con poco tiscontro pratico in un settore nel quale si tratta bensi di operare™. In tal senso non ¢
privo di rilievo richiamare il contenuto della risoluzione 1809 (su Pace e sicurezza in africa); in connessione
alla stessa, il rapporto del Pane/ UA-NU sul sostegno al peacekeeping africano™; le forme di partenariato
istituzionalizzato con il programma decennale di rafforzamento delle capacita del’'UA™; la creazione di una
Eguipe di sostegno delle attivita di pace del’UA allinterno del Dipartimento delle operazioni di
mantenimento della pace; /2Africa Contingency Operations Training & Assistance (ACOTA); 1l programma francese
Renforcement des Capacités Africaines de maintien de la Paix (ReCAMP)®’; inoltre i dati altrove richiamati®.

Draltro canto, il ruolo delle NU ha trovato un significativo luogo di sviluppo nelle attivita di peacebuilding,
nelle quali, come si legge nelle risoluzioni istitutive della Commissione di consolidamento della Pace, risultino
“associated” le organizzazioni regionali”. Esempi indicativi della non autosufficienza dell’UA, dovuta anche
agli inadempimenti contributivi dei suoi Stati membri, sono I'esperienza dell’ Afiican Union Mission in Sudan-
AMIS”, nonché la creazione dell’African Union-United Nations Hybrid Operation in Darfur-UNAMID, missione,

per "appunto, non totalmente afticana e dipendente da un sistema di finanziamento esterno al’UA”".

84 V. ampiamente C. MAJINGE, Regional Arrangements and the Maintenance of International Peace and Security: The Role of the
African Union Peace and Security Council, in Canadian Yearbook of International Law, 2010, p. 97 ss.; sugli effetti del sistema
di votazione nell’Assemblea dell’UA sulla sua capacita operativa, v. N. DYANI-MHANGO, op. /oc. cit.

85 UN Doc A/63/666-S/2008/813, in patticolare pat. 35 ss.

86 A iniziare dalla dichiarazione allegata a UN Doc. A 61/630; sintesi del programma in http://www.nepad.org

87 In argomento, v. L. BOISSON DE CHAZOURNES, Les relations, cit., p. 190 ss.; . BENEDIKT, I Defense of
Regional Peace Operations in Africa (http://sites.tufts.edu/jha/files /2011/04/a185.pdf); H. YAMASHITA, Peacekecping
Cooperation between the United Nations and Regional Organisations, in Review of International Studies, 2012, p. 165 ss., in specie
p. 177 ss.

88 Cfr. supra note 82, 85, e infra, questo par.

89V la risoluzione dell’Assemblea generale 60/180, nonché la risoluzione del Consiglio 1647 (pat. 7 b), del 20
dicembre 2005.

%0 Cfr. C. MAJINGE, Regional Arrangements, cit. p. 149; K. NERLAND, Building a Regional Peacekeeping Capacity: The
Challenges Facing the African Union in Darfur, in R. SHARAMO - B. MESFIN (eds.), Regional Security in the post-Cold War
Horn of Africa, Pretoria, 2011, p. 407 ss., in specie p. 412. In argomento v. le risoluzioni dell’Assemblea generale
65/274, del 28 luglio 2011, pat. 2, e 69/277, del 27 maggio 2015 (“Political declaration on Strengthening cooperation
between the United Nations and regional and Subregional Organizations”), pat. 7, dove ’Assemblea “Recognizes
that, in cases when regional or subregional organizations deploy peacekeeping operations authorized by the Security
Council, they contribute towards the maintenance of international peace and security, consistent with the provisions
of Chapter VIII of the Charter, and stress the need to Enhance the predictability, sustainability and flexibility of
financing regional Organizations When they undertake peacekeeping under a Council sent”. Inoltre, la risoluzione
2320 del Consiglio di sicurezza, del 18 novembre 2016, pat. 7. In argomento v. ampiamente, G. PASCALE, The
African Security System: between the Quest for Autonomy and the External Financial Dependence, in G. CELLAMARE - 1.
INGRAVALLO, gp. cit., p. 35 ss.

91 Sul suo finanziamento v. supra, nota 40. 1l finanziamento delle operazioni potrebbe incidere (E. CIMIOTTA, op.
¢t p. 160 ss.) sull’esame del problema dell’attribuzione delle attivita operative alle NU o ad altre entita. Senonché, si
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Quanto precede, come gia accaduto in esperienze del’ECOWAS e della Comunita di sviluppo dell’Africa
meridionale (SADC), depone nel senso della scarsa capacita del’lUA di mobilizzare autonomamente le risorse
per le operazioni”. Su queste basi si comprende Iasserita necessitd, da parte dell’'UA, “finanziamento
prevedibile, flessibile e sostenibile per le sue operazioni di pace”, con le proposte “modalita” per 'erogazione
di contributi da parte delle NU *.

In proposito, non ¢ privo di rilievo richiamare, sinteticamente, i lavori preparatori relativi a un progetto di
risoluzione del Consiglio di sicurezza, tuttora pendente, volta a creare, su iniziativa di alcuni Stati africani e,
appunto, ripetuta sollecitazione del’UA, una sorta di modello istituzionalizzato di finanziamento delle
operazioni di questa, autorizzate dallo stesso Consiglio. Ora, quegli svolgimenti, per un verso, mostrano, che
la concessione del finanziamento, nella percentuale proposta, oltre a riguardare esclusivamente le operazioni
autorizzate dal Consiglio delle NU, ¢ subordinata ad alcune condizioni concernenti la creazione e il
funzionamento delle missioni regionali, indicando, come parametro di riferimento, il sistema di peacekeeping
delle NU; per altro verso, quegli stessi svolgimenti mostrano I'incidenza in materia di finanziamento delle
posizioni di membri permanenti del Consiglio di sicurezza interessati a poter controllare, a mezzo di un
sistema istituzionale, l'effettivita dell’impiego di fondi delle NU da parte di organizzazioni di cui gli stessi

membrti non facciano parte94.

aggiunge (fbiden), quasi mai le NU hanno assunto pienamente 'onere finanziario. Ma sul punto puo notarsi che
quell’onere risulta ripartito anche tra entita (organizzazioni e Stati) diverse da quelle che operino effettivamente.

22V. C. MAJINGE, The Future, cit., p. 470 ss.; E. DE WET, p. loc. cit., 1a quale, dopo aver offerto una interpretazione
delle norme pertinenti che disciplinano attivita del’ECOWAS funzionali all’autonomia della stessa dalle NU, rileva
il carattere meramente teorico di detta interpretazione in considerazione degli aspetti finanziari considerati nel testo.
93 V. PSC/AHG/3. (DXLVII), par. 13 s.; v. pure nei rapporti del Segtretario generale cit. infra, nota 94. Con riferimento
al’AMISOM, v. PSC/MIN/COMM.3(DCCLXXXII), del 27 giugno 2018.

94 11 Progetto (formulato tenendo conto delle proposte del Segretario generale in UN Doc. S/2017/454; v pure
sinteticamente UN Doc. S/2018/678, pat. 45, dove si legge che “The models included voluntary contributions to a
trust fund, joint financing and budgeting, the support office model, joint financing of a hybrid mission, and a direct
subvention to the African Union. Comprehensive support for the financing mechanisms requires a coordinated
approach between United Nations organs. While the Security Council endorses a mandate that includes a possible
support package, the reporting framework for financing remains within the purview of the General Assembly”)
richiama le risoluzioni 2320 — la quale sottolinea “the need to enhance the predictability, sustainability and flexibility
of financing for African Union-led peace support operations authorized by the Security Council” — e 2378, ricordando
la volonta del Consiglio di prendere in considerazione la questione di un finanziamento parziale delle operazione
del’'UA “on a case by case basis”. Nel corso del dibattitto il rappresentante degli USA ha scartato la possibilita di
deliberare sul finanziamento delle operazioni dell’UA, in assenza di esame dei profili attinenti all’accertamento della
loro utilizzazione. Nel tentativo di comportre le differenti posizioni ¢ stato elaborato un progetto di risoluzione, con
limiti quantitativi al finanziamento delle operazioni, e la previsioni di condizioni cui le stesse dovrebbero sodisfare (in
materia di tutela dei diritti umani, del diritto umanitario, sulla condotta e disciplina dei peacekeepers; si tratta di aspettt
gia considerati nella risoluzione 2378, 17° considerando: il Consiglio di sicurezza “Recalling further its encouragement
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Sulla base di quanto precede va rilevato un divario tra le ambizioni autonomistiche desunte, nel senso prima
riferito, dalle norme dell’Atto istitutivo del’lUA e di altre organizzazioni regionali e sub-regionali africane e
le loro effettiva capacita operativa. Cio, peraltro, non esclude affatto che quelle norme inducano a concentrare
Pattenzione sulla eccezionalita della situazione africana e sui pertinenti contesti operativi”. Cio trova tiscontro
statistico nell’attivita e azioni del Consiglio di sicurezza™, nonché nei lavori del Comitato speciale sulle
operazioni per il mantenimento della pace, nei quali ¢ stato esaminato il tema della “Cooperation with
regional arrangements”, conferendo autonomo rilievo all’ “Enhancement of African peacekeeping

.. q . . . . . . . .
capacities” ”". Da richiamare nello stesso senso la risoluzione del Consiglio di sicurezza 2457.

11. I1 ruolo che, in base alle norme regionali e sub-regionali considerate, puo essere riconosciuto al
Consiglio del’UA nei rapporti con il Consiglio di sicurezza

Quanto precede non leva che norme dell’'UA possano esser assunte come base di un rapporto di partenariato
con le NU nel quale si ha la primazia del Consiglio di pace e di sicurezza del’'UA, in quanto organizzazione
proiettata al proprio interno, rispetto agli organi di altre organizzazioni regionali e sub-regionali africane, con
competenze in materia di mantenimento della pace e della sicurezza internazionale. Invero, giusta I’art. 16,
par. 1, del Protocollo del Consiglio del’UA: “The Regional Mechanisms are part of the overall security
architecture of the Union, which has the primary responsibility for promoting peace, security and stability in
Africa. In this respect, the Peace and Security Council and the Chairperson of the Commission, shall: a)

harmonize and coordinate the activities of Regional Mechanisms in the field of peace, security and stability

for the African Union to finalize its human rights and Conduct and Discipline Compliance frameworks for African
Union peace support operations, to achieve greater accountability, transparency, and compliance with international
human rights law and international humanitarian law, as applicable, and with United Nations conduct and discipline
standards, and underscoring the importance of these commitments as well as the requirement for oversight by the
Security Council of operations authorized by the Security Council and under the Security Council’s authority consistent
with Chapter VIII of the Chartet”; inoltre v. il par. 17 della stessa risoluzione: “Reiterates that regional organizations
have the responsibility to secure human, financial, logistical and other resources for their organizations and recognizes
that ad hoc and unpredictable financing arrangements for African Union led peace support operations authorized by
the Security Council and consistent with Chapter VIII of the Charter may impact the effectiveness of these peace
support operations”). Nonostante la prevista calendarizzazione del voto di progetto di risoluzione, cio6 non ¢ accaduto
ritenendo il delegato degli USA prematura la delibera e data la presentazione di un progetto alternativo francese (v.
https://www.un.org/press/fr/2018/cs13609.doc.htm; https://www.whatsinblue.org/2018/12/vote-on-draft-
resolution-on-the-financing-of-au-peace-support-operations.php).

%5 L. BOISSON DE CHAZOURNES, Les relations, cit., p. 289 ss.; UN Doc. S/PV. 7335.

% V. in ww.un.org. (seguendo di percorso che porta ai documenti del Consiglio) il Documento annuale dal titolo
Highlights of Security Conncil Practice.

97 V. UN Doc. A/68/19; UN Doc. A/66/19; UN Doc. A/65/19; UN Doc. A/64/19.
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to ensure that these activities are consistent with the objectives and principles of the Union; b) work closely
with Regional Mechanisms, to ensure effective partnership between them and the Peace and Security Council
in the promotion and maintenance of peace, security and stability. The modalities of such partnership shall
be determined by the comparative advantage of each and the prevailing circumstances”.

Siffatta previsione delinea un quadro nel quale le funzioni riconosciute al Consiglio africano appaiono volte
a evitare i pericoli di gestione parziale del mantenimento della pace e sicurezza in Africa da parte dei ricordati
sistemi sub-regionali®.

Nello stesso senso puo ricordarsi il contenuto del “Memorandum of Understanding” del 2008, sulla
cooperazione nel settore in esame, tra 'UA, le Comunita economiche regionali e i meccanismi regionali delle
“standby brigades” dell’Africa dell’Est e del Nord”. In effetti, quel “Memorandum” ¢ volto ad assicurare, tra
Paltro, che le attivita delle entita sub-regionali siano congruenti con gli obiettivi e 1 principi dell’Unione (art.
III, par. 2, v): il “Memorandum”, cio¢, deve essere attuato osservando i principi e le previsioni dell’Atto
istitutivo del’lUA e del Protocollo sul Consiglio africano, coerentemente con la “primary responsibility”
dell’Unione per il mantenimento e promozione della pace, sicurezza e stabilita in Africa (art. IV, i-ii, del
“Memorandum”, con riferimento all’art. 16 del Protocollo).

Si consideri, infine, che, nella prospettiva dei rapporti con le NU, spetta all’lUA coordinare gli sforzi volti ad
assicurare che siano perseguiti gli interessi africani, quali definiti a livello continentale; e che la Commissione
del’UA ha il compito di tenere costantemente informato il Consiglio di sicurezza delle attivita rilevanti per
la promozione, il mantenimento della pace, della sicurezza e la stabilita nel continente africano (art. XXI del
“Memorandum”).

Al ruolo riconosciuto al Consiglio africano, nel senso testé indicato, ¢ funzionale I*APSA (African Peace
and Security Architecture) road”, volta a evitare che pitt organi opetino con riguardo a uno stesso contesto'”.
Ancorché sia indubbia la centralita operativo-militare di alcune delle organizzazioni africane sopra indicate,
nelle aree geopolitiche di rispettiva competenza, nel senso segnalato, ¢ degno di nota, dal punto di vista di

quel Consiglio, che il medesimo abbia “authorized ECOWAS, in collaboration, as appropriate with the core

% V. J.I. LEVITT, The Peace, cit., p. 227; D.L. TEHINDRAZANARIVELO, The African Union’s Relationship with the
United Nations in the Maintenance of Peace and Security, in A.A. YUSUF- F. OUGUERGOUZ (eds.), op. cit., p. 375 ss., in
specie p. 383 ss. Per una sostanziale adesione alla costruzione sostenuta, nel testo, v. E. CIMIOTTA, gp. ¢z, op. 181
ss.

% In www.peaceau.org.

100 M. LUNTUMBUE, APSA: Contours et defis d”une Afrigue de la défense, in www.grip.org.
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countries; [...]to put in place the requiired military and security arrangements towards” gli obiettivi elencati
nel concetto strategico per la risoluzione delle crisi in Mali'"!, poi fatto proprio dal Consiglio di sicurezza.
Approccio analogo, ¢ stato seguito dal Consiglio africano per la creazione, nella RCA, di una Missione dovuta
all'iniziativa della ECCAS e riportabile militarmente a detta Comunita. Anche in quel caso, si ¢ avuta
'autorizzazione del Consiglio di sicurezza, sollecitata dall’altro Consiglio, al dislocamento della Missione nella
RCA. La richiesta autorizzazione, da parte del Consiglio africano, a dislocare, ex Cap. VII della Carta delle
NU, una Missione da esso creata appare indicativa della volonta del medesimo Consiglio di avvalersi delle
disposizioni del proprio sistema normativo con riferimento a una situazione nella quale ha ritenuto di dover
prendere I'iniziativa per operare. In proposito ¢ da notare che 'autorizzazione del Consiglio di sicurezza ¢
stata preceduta da un processo di formazione e pianificazione della futura operazione. Siffatto processo
risulta dagli atti pertinenti delle organizzazioni africane, dai rapporti del Segretario generale e trova conferma
nei lavori preparatori della risoluzione 2127'%.

Nello stesso senso, vale la pena di ricordare quanto accaduto nell’azione di contrasto alle attivita terroristiche
di Boko Haram.

Sostenuta l'iniziativa della Commissione del Bacino del Lago Ciad (LCBC) per il meccanismo della
Multinational Joint Task Forcee-MN]JTS'”, il Consiglio dell’'UA, pur decidendo di autorizzare il dislocamento
della stessa per un periodo iniziale di dodici mesi e con il mandato indicato, ha chiesto al Consiglio di

sicurezza “di adottare con urgenza una risoluzione che, in linea con la richiesta avanzata dagli Stati membri

101V, il doc. PSC/PR/3 (CCCXXXIX), pat. 1, del 24 ottobre 2012, nel sito http://www.peaceau.org/uploads/auc-
psc-report-mali-22-10-2012-2-final.pdf.

102 Anche per atti precedenti, v. PSC/PR/2(CCCLXXX); il rapporto in UN Doc. §/2013/677; inoltre, in UN Doc.
S/PV. 7072, la seguente dichiarazione del Rappresentante del’UA: “We were able, without prejudice to the
responsibilities of the Security Council, to share our views with Council members [...]. We must build on that progress
and on the consultations that have preceded other resolutions of the Council [...], in order to work better together”.
Pertinenti gli svolgimenti contenuti nel rapporto del Segretario generale in UN Doc. S/2018/678 (“Strengthening the
partnership between the United Nations and the African Union on issues of peace and security in Africa, including on
the work of the United Nations Office to the African Union”), paragrafi 5 (“The collective action of the United
Nations and the African Union on peace and security in Africa will continue to be most effective if the United Nations
is closely aligned to or supports the decisions and engagements of the African Union and subregional organizations.
The effectiveness of such joint action was clearly illustrated in the close collaboration between the United Nations, the
African Union and the Economic Community of West African States (ECOWAS) in the Gambia and in Guinea-
Bissau”) e 29. Inoltre, gli svolgimenti di A.A. YUSUF, ap. ¢it., p. 342 ss.

103 V. i paragrafi 6-8 del “Final Communique of the Extraordinary Summit of Heads of State and Governement of
LCBC Member Countries and Benin”, del 7 ottobre 2014 (www.cblt.org/sites; http://www.peaceau.org). Si tratta di
una Forza successore della Multinaltional Joint Secure Force esistente sin dal 1994 e composta inizialmente da personale
militare della Nigeria, con il compito di controllare i confini settentrionali di quello Stato. V. pure énfra, nota 106.
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della LCBC e dal Benin [...]: (i) approvi il dispiegamento del MNJTF, [...] e (iii) domandi il sostegno
internazionale alla MNJTT, con le attivita collegate, contro Boko Haram e altri gruppi terroristici 7. Infine, il
Consiglio afficano chiedeva “al Presidente della Commissione di trasmettere questo comunicato al Consiglio
di sicurezza delle NU e ad altri partner del’UA, per il loro sostegno e le azioni appropriate”'*™. Su queste
basi, ’Assemblea dell’UA ha sostenuto la proposta volta a ottenere dal Consiglio di sicurezza I’adozione di
una risoluzione che autorizzasse gli Stati membri della Commissione del Bacino del Lago Ciad e il Benin a
dislocare la Forza Multinazionale'”. Successivamente, il 3 marzo 2015 (richiamati i propri poteri, “in
collaborazione con il Presidente della Commissione, di autorizzare la creazione e il dispiegamento di missioni
di sostegno alla pace e stabilire linee guida generali per lo svolgimento di tali missioni, compresi i relativi
mandati [...]”, nonché “le disposizioni contenute nell’art. 16 del proprio Protocollo”; sostenuto il Concetto
della Forza precedentemente elaborato), il Consiglio africano “Urges the UN Security Council, following the
endorsement of the MNJTF Strategic CONOPS |[...] to urgently adopt, under Chapter VII of the UN

Charter, a resolution” agli scopi indicati'”.

104 PSC/AHG/COMM.2(CDLXXXIV), paragrafi 13 e, rispettivamente, 8.

105 Doc. Assembly/AU/19(XXIV) Add. 7, par. 17.

106 V. il comunicato recante la decisione adottata dal Consiglio al suo 489° meeting del 3 marzo 2015 (“(i) endorse the
deployment of the MNJTF; (ii) enable the provision of sustainable, flexible and predictable support to the MNJTE,
including through innovative support mechanisms, drawing lessons from previous and present experiences regarding
AU-led operations, bearing in mind that support by the UN to the AU in matters relating to the maintenance of
international peace and security is an integral part of collective security as provided for in the United Nations Charter;
and (iif) call for the provision of additional bilateral and multilateral voluntary support to the MNJTF and other related
efforts [...])”". Per il sostegno dato dal Consiglio di sicurezza, v. le dichiarazioni in UN Doc. S/PRST/2015/12; UN.
Doc S/PRST/2015/14; UN. Doc. S/PRST/2017/14; la risoluzione 2349, del 31 marzo 2017 (nella stessa, il Consiglio
“2. Recalls the Communiqués of the AUPSC on Boko Haram, including from the 484th meeting, recognises the continued
support of the AU to the MNJTF, and ca/ls for the Member States of the Lake Chad Basin Commission (LCBC) and
Benin to continue their efforts in the fight against Boko Haram and implementation of the Communiqués; firther
acknowledging the need for an effective and strategic relationship between the AUPSC and the Security Council, to
enable both institutions to support stability and development in the Lake Chad Basin; [...] 4. Welomes the multilateral
and bilateral support provided to the military efforts in the Region and enconrages greater support to strengthen the
operational capability of the MNJTF to further the Region’s efforts to combat Boko Haram and ISIL [...] 33. Enconrages
the Secretary-General, with a view to enhancing collaboration and responsibility among relevant entities and mobilising
resources for the region, to make a high level visit to the Region, and zzvites him to consider undertaking a joint visit
with the World Bank, Chairperson of the AU Commission, the President of the World Bank Group, and the President
of the African Development Bank, to strengthen the focus on and commitment to the Region of the international
community”). Infine, in allegato a UN Doc. S/2018/55: “The Peace and Security Council and the members of the
Security Council encouraged the Governments of the Lake Chad Basin, MNJTF, regional organizations, and the
broader international community to redouble their efforts on all fronts, in order to ensure not only the defeat of Boko
Haram, but also to ensure that the root causes of the crisis are holistically addressed. In this context, they encouraged
the Economic Community of West African States (ECOWAS) and the Economic Community of Central African
States (ECCAS), together with the Lake Chad Basin Commission, to develop a comprehensive and common strategy
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Infine, puo ricordarsi il ruolo del Consiglio africano, nei rapporti con 'IGAD, per il funzionamento della
Regional Protection Force-RPF per 1l Sud-Sudan: richiamando I'art. 16, cit., e il “Memorandum”, il Consiglio ha
dato il proprio “full support to the decision by IGAD to request the United Nations Security Council (UNSC)
to review both, the composition and the mandate of the RPF for South Sudan created pursuant to UNSC
resolutions 2373 [...]”"".

Alla luce dei recenti sviluppi della prassi in parola, appare comprensibile la necessita, rilevata dal Consiglio
del’UA, di definire compiutamente, a mezzo di un nuovo accordo, i rapporti tra I'Unione e le comunita

economiche regionali africane precedente indicate'”.

that effectively addresses the drivers that contributed to the emergence of Boko Haram and ISIL, with a particular

focus on longer term development needs”. Per una panoramica complessiva sulla Forza multinazionale indicata, v.

https:/ /africa-eu-partnership.org/en/projects/multinational- ]omt-task force-mnjtf-against-boko-haram; inoltre sul

ruolo  dellUE,  https://ec.euroa.eu/knowledgedpolicy/projects-activities/multinational-joint-task-force-mnjtf-
against-boko-haram en. Da segnalare infine che, anche in vista di una strategia di uscita credibile dall’operazione in

corso, 1 Consiglio dellUA ha rilevato Dlesigenza di un coinvolgimento operativo del’ECCAS

(PSC/COMM.(DCCXCV), del 20 settembre 2018.

107 V. PSC/PR/COMM.(DCCCXX), del 20 dicembre 2018.

108 V. ISS, Peace & Security Council Report, n. 115 del luglio 2019, p. 3, reperibile online.
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