L'AZIONE DELLE NAZIONI UNITE IN SOMALIA:
DALL'ONUSOM ALL'OPERAZIONE RESTORE HOPE

di Luca Crentile

Dopo la caduta del governo dittatoriale di Siad Barre, nel gennaio
1991, in Somalia si ¢ scatenata una guerra civile che ha visto scendere n
campo gli uni contro gl altn partiti politici. tribu e fazioni locali. Per que-
sto stato di anarchia la popolazione somala, stremata dalla fame, ha dovu-
to pagare un altissimo prezzo in termini di vite umane. Infatti, 1 convoglh
di aiuti umanitari inviati da ogni parte del mondo venivano sistematica-
mente bloccati e saccheggiati dalle bande armate che, pur non facendo
capo ad alcuna fazione politica, detenevano il reale controllo di diverse
porzioni di territorio somalo. Di tutt gli atuti inviati dalla comunita inter-
nazionale. solo 1l 20% arrivava eftfettivamente a destinazione !.

1. Dai «caschi blu» delle Nazioni Unite alla forza multinazionale al-
leata

All’inizio del mese di dicembre 1992 in Somalia erano presenti circa
SO0 soldati dell’Onu, il cui impiego era stato approvato dal Consigho di
sicurezza con la Risoluzione 751 del 24 aprile dello stesso anno; 1l loro
compito consisteva nello schierarsi a protezione delle operaziont umani-
tarie condotte nel paese. Successivamente, con Risoluzione 775 del 28
agosto 1992 il Consiglio di sicurezza avrebbe deciso 1l ratforzamento del

| «Intervista al presidente somalo Al Mahdi: “Benvenuti caschi blu™s, Corriere della
Sercr. 30111992, «The United Natuons needs o do better in Somahas, International He-
rald Tribuine, nov, 4, 19492,

Affari sociall imternazionalt n. 3, 1993



contingente Onusom fino a portare a 3.500 il numero dei caschi blu pre-
visti nel Corno d’Africa.

Preme subito sottolineare che 1'azione di peace-keeping ¢ stata intra-
presa allo scopo di proteggere I'azione umanitaria e non, come in prece-
denti casi, per creare una forza di interposizione tra due parti di una tre-
gua 2 o di restaurazione dell’ordine interno in caso di guerra civile suscel-
tibile di minacciare la pace internazionale 3. D altra parte, la dottrina ri-
conosce I’ampia gamma delle circostanze attraverso le quali le operazio-
ni di salvaguardia della pace possono svolgersi; ad esse infatti si conside-
ra preclusa solamente la facolta di risolvere una crisi scaturita da un atto
di aggressione.

Nella formulazione delle risoluzioni consiliari sulle misure da pren-
dersi in Congo e in Libano il concetto di legittima difesa, principio cardi-
ne dell’uso della forza da parte di un contingente di caschi blu, sembra ol-
trepassato al punto tale da creare un precedente per permettere azioni
quasi coercitive anche ad opera dell’Onusom 4; ¢ comunque evidente che
se 1l Consiglio di sicurezza ha deciso di ricorrere ad un altro tipo di inter-
vento militare cio e perché nel Corno d’Africa si erano ormai rese neces-
sarie iniziative di coercizione armata che presupponevano una liberta di
azione e di movimento soltanto parzialmente riconosciuta ai caschi blu.
Occorreva dunque sgombrare 1l campo dalle incertezze che avrebbero po-
tuto mettere a rischio 1'intera operazione. Un’azione di tipo coercitivo,
inoltre, non avrebbe richiesto alcun consenso da parte di nessuna delle fa-
zioni somale: cio che, unito alla consapevolezza che un esercito multina-
zionale non avrebbe avuto a che fare con le pastoie legali tipiche del pea-
ce-keeping, ha spinto il Consiglio a votare la Risoluzione 794, con la qua-
le s1 autorizzavano gl Usa e gli Stati che cooperavano con essi ad usare
«futtl 1 mezzi necessari» per riportare in Somalia il grado di sicurezza ne-
cessarnio per effettuare I'azione umanitaria.

2. Ris. 425 (1978), sulla creazione dell’ Unifil nel Libano.

3. Ris. 143 (1960}, sulla costituzione dell’Onuc nel Congo.

4. In particolare si considerino la Ris. 169 (1961) relativa all’Onue, con cui si autonz-
zava il segretano generale a fare «uso della forza nella misura nchiesta per far immediata-
mente catturare (...) ttto 1l personale militare ¢ paramilitare ed i1 consighen politici stra-
nieri non posti sotto il comando delle Nazioni Unite, nonché | mercenari»; e la Ris. 501
(1982) circa I'Unifil, che recita: «c) La Forza non dovri fare uso della forza che in caso di
legituma difesa; d) la legittima difesa comprenderd la resistenza ad ogni tentativo di impe-
dire con la forza di adempiere alle propne funzioni conformemente al mandato del Consi-
glio di sicurezzax.
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2. 1l fondamento giuridico delle risoluzioni del Consiglio di sicurezza

L'operazione di peace-keeping in Somalia, decisa con le Risoluzion;
751 e 775, ¢ riconducibile al combinato disposto dagli artt. 40 e 42 della
Carta delle Nazioni Unite nella misura in cui I’azione dei caschi blu pre-
sentava certamente un carattere militare (previsto all’art. 42) ma svolgeva
allo stesso tempo una funzione che non era coercitiva in senso classico.
€10 a dire contro uno Stato, palesandosi piuttosto come neutrale nei con-
fronti delle parti del conflitto interno (art. 40) 5.

Per ci0 che riguarda il fondamento legale della Risoluzione 794 deb-
bono invece avanzarsi diverse ipotesi.

Art. 42 - Non ¢ possibile considerare tale articolo quale base legale
per I"operazione Restore Hope: in forza di esso il Consiglio di sicurez-
za non «autorizza» (come nella 794) gli Stati ad intervenire ma «puod
Intraprendere» direttamente le azioni necessarie al perseguimento del-
la pace. Nella Risoluzione 794, invece, il Consiglio non prevede per sé
alcun potere di coordinamento delle forze agenti in Somalia. E interes-
sante notare che nella circostanza il Consiglio ha adottato la stessa for-
ma di delega di cui, seppure con procedure e scopi differenti, aveva
fatto uso con la Risoluzione 678 (1990) relativa all’uso della forza
contro I'Iraq di Saddam Hussein 6. In quel caso questa forma di rinun-
cla ad esercitare competenze proprie era apparsa ancora piu grave, da-

5. Dice I'art. 40: «Al fine di prevenire un aggravarsi della situazione, il Consiglio di si-
curezza, pnma di fare le raccomandazioni o di decidere sulle misure previste all’art. 41,
puo invitare le parti interessate ad ottemperare a quelle misure provvisorie che esso consi-
deri necessarie o desiderabili. Tali misure provvisorie non devono pregiudicare i diritti, le
pretese o la posizione delle parti interessate. I1 Consiglio di sicurezza prende in dehito con-
to 1l mancato ottemperamento a tali misure provvisories. All'art. 42 si legge: «Se il Consi-
gho di sicurezza nritiene che le misure previste nell’art. 41 fossero inadeguate o che esse si
stano dimostrate inadeguate, esso pud intraprendere, con forze aeree, navali o terrestri.
ogni azione che sia necessaria per nistabilire la pace e la sicurezza internazionale. Tale
azione puo comprendere dimostrazioni, blocchi ed altre operazioni mediante forze aeree,
naval o terrestni di membn delle Nazioni Unites.

6. La Ris. 678 affermava: «Il Consiglio di sicurezza (...) agendo ai sensi del Cap. VII
della Carta (...) 2. Autorizza gli Stati membn che cooperano con il governo del Kuwait, se
entro il 15 gennaio 1991 I'lraq non abbia pienamente applicato le risoluzioni sopra men-
Zionate i conformitd con il par. |, ad usare tutti i mezzi necessari per far applicare la Ris.
06U (19%1) e tutte le successive pertinenti risoluzioni e ristabilire la pace e la sicurezza in-
ternazionale nella regiones.
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ta la mancanza di un qualsivoglia strumento di controllo dell”attuazio-
ne della risoluzione stessa; un controllo che invece ¢ presente nella Ri-
soluzione 794 e che si concretizza nel doppio dispositivo contenuto ri-
spettivamente nei parr. 14 e 15. Una Commissione ad hoc composta da
membri del Consiglio di sicurezza doveva essere informata da uno
staff di collegamento dell’Unosom presente nel quartier generale del
comando unificato alleato.

Al par. 10 della Risoluzione in esame 1l Consiglho autorizza gli Stat
membrn «ad usare tutti 1 mezzi necessan per stabilire al pit presto possi-
bile un’ambiente sicuro per le operazioni di atuto umanitario in Somalia».
Ancora una volta dopo la cnisi del Golfo, il Consiglio adotta una formula-
zione vaga, che soffre di assenza manifesta di concretizzazione: gli Stati,
secondo la logica del funzionamento giuridico, avrebbero dovuto essere
autorizzati ad usare questo o quel mezzo e non a determinare i1 mezzi ne-
cessarl al conseguimento del fine previsto 7,

Artt. 39 ¢ 42 - Neanche nel concorso dell’art. 39 con I'art. 42 della
Carta ¢ nintracciabile la base legale della Risoluzione 794. Secondo I art.
39, 1l Consigho di sicurezza fa raccomandazioni o decide quali misure
prendere 1n base agh artt. 41 e 42. Pur essendo 'autorizzazione contenu-
ta nella 794 assimilabile ad una raccomandazione quanto agli effetti giu-
ridici. nsulta tuttavia evidente dalla lettura dei rravaux préparatoires del-
la Conferenza di S. Francisco che quelle raccomandazioni dovevano ave-
re — 1n situazioni suscettibili di portare ad una rottura della pace — come
unico referente giuridico non il Cap. VII, bensi il Cap. VI della Carta e
come contenuto le misure di soluzione pacifica delle controversie in esso
indicate 8.

Art. 48 - Questo articolo permette al Consiglio di imporre un dovere di
agire su alcuni o tutt gl Stati membri delle Nazioni Unite. Essi devono

1. Cir. C. Apostlidis, <L autorisation du Conseil de Sécurité d’utiliser tous les moyens
nécessaires dans la Résolution 678x, scritto presentato alla Conferenza internazionale The
U.N. between War and Peace, Roma, 15-16 aprile 1991,

8. Doc. of the U.N. Conference on International Organization, S. Francisco, Doc. 943,
HI/5, 1T Uncio Docs. 12,19 (1945). Cfr. Quigley, «The U.S. and the U.N. in the Persian
Gulf War: New Order or Disorder?s, Comell Int. | Law Jou.. 1. 1992 ed anche Chemil-
lier-Gendreau, «Le chapitre VII de la Charte des Nations Unies et la witelle de la sécurité
collectives, scmitto presentato alla Conferenza internazionale The UUN. between War and
Peace, Roma 15-16 aprile 199] .
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prendere le misure necessarie all’esecuzione della decisione del Consi-
glio per i1l mantenimento della pace e della sicurezza internazionale. Tut-
tavia, non € questo il caso della Risoluzione 794, dato che le misure mili-
lari 1n essa contenute non costituivano azione ordinata tramite decisione.

Art. 51 - L'operazione Restore Hope presenta diverse analogie con
quella Desert Storm che all’alba del 1991 si é scatenata nel Golfo per-
sico. Tali analogie riguardano la composizione. la direzione dell’ ope-
razione ¢ la mancanza di insegne dell’Onu sui mezzi della coalizione.
Anche in Somalia, infatti, si € vista scendere in campo una forza multi-
nazionale composta da paesi membri delle Nazioni Unite che esibiva-
no le loro bandiere nazionali. Il Consighio di sicurezza, contrariamente
a quanto fatto durante la crisi del Golfo, quando aveva lasciato all ac-
cordo tra gh Stat la realizzazione di un’'intesa sulla direzione delle
operazioni, si ¢ preoccupato di specificare chiaramente (ai parr. 8 e 10
della Risoluzione 794) che 1l comando dell’intera operazione doveva
riconoscersi agh Stati Uniti. Tuttavia. presupposto fondamentale per
intraprendere un’azione militare in base all’art. 51 & che ad essa preesi-
sta un attacco armato da parte di uno Stato aggressore. contro il quale
si esercitera I'azione di self-defence: non essendosi verificata in Soma-
lia un’analoga situazione, I'azione militare alleata non puo farsi risali-
re all’art. 51 della Carta.

Art. 106 - Non fosse stata esplicitamente qualificata in base al Cap.
VII della Carta, si potrebbe arguire che la Risoluzione 794 sia stata adot-
tata in virtu dell’art. 106, che prevede la generica competenza delle cin-
que potenze ¢ membri permanenti del Consiglio di sicurezza in matena di
mantenimento della pace sino a quando non siano stati firmati e ratificat
accordi sulla creazione di contingenti armati permanenti delle Nazioni
Unite.

In conclusione si pud ritenere che la Risoluzione 794 costituisca un
nuovo precedente, non essendo paragonabile né a precedenti casi di pea-
ce-keeping operations né tantomeno alle operazioni di self-defence verifi-
catesi in Corea e nel Golfo.

Di conseguenza, non rimane che affidarsi alla nota teoria dei «poteri
generali» enucleata in base alla sentenza della Corte internazionale di
giustizia nel 1962 ©. In essa, la Corte ha lasciato intendere che il Consi-

9. Certain Expenses of the United Nations, 1962, I¢j 151 (Advisory Opinion of July 20).
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alio di sicurezza, pur impossibilitato ad agire cmsn:i[iv:mlernc .'-:r::mpdu lo
;chcnm originario dell’art. 42 a causa del fallimento degh acmn;h.aullc
forze Onu, non debba vedersi preclusa la facolta di azione ¢ che anzi eS80
possa costruire la sua autorita tramite il ril‘cr.in'u:n[rhn gcnemlg E-':l. Cap. VIL
[n seguito a questa «rivisitazione» der propri pnzrh:ll'l: il Cunruﬂgim ;1}-*1rehbt:
avuta garantita la gestione di una serie di Hituu.rl.mr‘n ||1[cr|q?1cdlg; l:d h‘?lm]u-
zione 794, quindi. non dovrebbe offrire ulterior H{]EEIIIIL‘:U’H‘.:IH circa la
sua base giuridica. E evidente perd che a questo punto si entra in un terre-
no ‘neerto in cui la norma scritta perde gran parte del suo valore pcr‘lur‘e
ossequio ad una realta di fatto che invece da essa dovrebbe essere disci-

plinata.

3. Il «diritto all’ingerenza umanitaria»

Nei giorni precedenti la votazione consiliare sull intervento armato
multinazionale in Somalia (Risoluzione 794), negli ambienti politici occi-
dentali era diffusa la convinzione che tra gli ostacoli all’operazione In
quel paese ci fossero, come avrebbe pol ribadito anche il capo della Chie-
s cattolica romana, i «ricorsi arbitari al principio di non ingerenza» men-
ire occorreva affermare con forza «1’obbligo di ingerenza umanitaria» n
favore di quei popoli e gruppi etnici minacciati di sparizione 10. Su queste
affermazioni. che si trovano alla base dell’operazione Restore Hope, ¢ 0p-
portuna qualche riflessione.

[l par. 7 dell’art. 2 della Carta delle Nazioni Unite recita: «Nessuna di-
sposizione del presente Statuto autorizza le Nazioni Unite ad intervenire
in questioni che appartengono essenzialmente alla competenza interna di
uno Stato (...); questo principio non pregiudica perd I'applicazione di mi-
sure coercitive a norma del Cap. VII». Nella sfera interna dello Stato la
dottrina pone i tre elementi classici dello Stato stesso: il territorio, il upo
di governo ed il popolo. Tuttavia la prassi dell’Onu rivela che I'organiz-
zazione ha sempre teso ad estendere la propria competenza attraverso nu-
merose delibere assembleari, specie in tema di diritti umani. In questo
campo, come anche in altri, sono venute a crearsi regole non scritte che
hanno permesso agli organi deputati dell’Onu di pronunciarsi di volta in
volta sulle vane questioni.

10. «Il Papa benedice la guerra alla fame», Corriere della Sera, 6 dicembre 1992, p. 5.
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Considerata come pacifica la possibilita per I'Onu di agire in campo
umanitarto con risoluzioni assembleari ¢ comunque importante sottoli-
neare che nel Corno d"Africa il Consiglio di sicurezza — e non |I' Assem-
blea — ¢ intervenuto per far rispettare il diritto umanitario della vita con
tutti 1 mezzi necessart, evitando di limitarsi a tanto generiche quanto inef-
ficaci condanne di questo o quel governo.

Ma per 1 motivi poc’anzi espressi non si puo ritenere che le Nazioni
Unite abbiano esercitato un’ingerenza in una sfera — quella umanitaria —
che appartiene per consuetudine all’organizzazione. mentre resta da ve-
dere se interferenza vi sia stata da parte del Consiglio per quanto attiene
ai procedimenti e ai metodi di sistemazione previsti.

In effetti, "1potesi da porre ¢ duplice. In Somalia esisteva una guerra
civile: in una guerra civile la dottrina talvolta rintraccia elementi di rilie-
vo internazionale tali da farla rappresentare una minaccia alla pace mon-
diale e quindi da provocare un intervento delle Nazion1 Unite !1. Occorre
tuttavia domandarsi se la situazione interna somala avesse veramente rag-
giunto quel grado di pericolosita per la pace mondiale: in caso affermati-
vo la risposta delle Nazioni Unite si giustificherebbe in pieno in virti del
Cap. VII della Carta che la prevede per far fronte a una minaccia alla pa-
ce, essendo alla base dell’azione militare la necessita di pacificare il pae-
se dilaniato dalla guerra civile in quanto possibile centro destabilizzatore
a livello internazionale.

In caso contrario, se cioe il Consiglio di sicurezza ha deciso di impie-
gare le armi per una ragione essenzialmente umanitaria — e cosi s1 evince
dal testo della Risoluzione 794 —. risulta chiaro che ci si trova ad esami-
nare una fattispecie inedita. La guerra civile somala non presentava quel-
lo spessore necessario a far scaturire una risposta armata da parte del
Consiglio di sicurezza: ci si riferisce ad un possibile intervento straniero
nella lotta politica in quel paese, alla presenza di mercenari addestrati o
organizzati in Stati confinanti, con possibili implicazioni negative per la
stabilita della regione; a minacce di scissione tali da creare destabilizza-
zioni negli assetti geopolitici. Ciononostante il Consiglio di sicurezza ha
considerato che la situazione somala costituisse una minaccia per la pace
(si vedano i preamboli di tutte le risoluzioni consiliari), istituendo in tal
modo le condizioni giuridiche per agire in base al Cap. VII della Carta:
era questa la sola via per intraprendere un’azione militare a tutela di un

1. Cfr. J. Ballaloud. £.'Onu er les opérations de maintien de la paix, Pedone, Pans,
1971,
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principio umanitario. Il Consiglio, dunque, ha deciso I'operazione armata
Restore Hope non in presenza della fattispecie per la quale essa sarebbe
prevista, e cio¢ una minaccia alla pace, una rottura LICI“il stessa 0 un atto
di aggressione; bensi per far fronte ad una situazione di urgenza a caratte-
re umanitario. entrando in una sfera tradizionalmente al di fuori delle sue
competenze. In favore di questa tesi depone la lettera della Rir-;ﬂlu.r.imm
794 par. 7: «Il Consiglio di sicurezza approva la raccomandazione del se-
gretario generale (...) che si debba esercitare I"azione in base al Cap. VII
della Carta delle Nazioni Unite al fine di creare al pit presto possibile un
ambiente di sicurezza per le operazioni di aiuto umanitario in Somalia».

Se vi ¢ stata una «ingerenza umanitaria» da parte del Consiglio di si-
curezza. da intendersi quale allargamento delle proprie competenze ad
agire in virti del Cap. VII della Carta, ¢ peraltro da escludere che esso ab-
bia interferito autoritativamente nella sfera interna somala. Infatu, inter-
vento dei caschi blu (Risoluzione 751 ¢ 775) si ¢ dispiegato con 1l con-
senso delle parti in lotta ed 1l mandato Onu non ¢ mai stato oltrepassato:
quello della forza multinazionale Restore Hope (Risoluzione 794) e avve-
nuto sulla base del Cap. VII della Carta, notoriamente escluso dalla com-
petenza esclusiva dello Stato (art. 2, par. 7. uluma parte). Tale operazione
ha addirittura goduto del consenso delle piu importanti fazioni somale,
consenso peraltro non necessario da un punto di vista giunidico dato 1l ca-
rattere coercitivo della Risoluzione 794.

4. Conclusione

L operazione Restore Hope, ancora in pieno svolgimento nel momen-
(0 In cui si tracciano queste note, ¢ ancora una volta testimonianza del
maggior grado di cooperazione internazionale riscontratosi dopo la fine
della guerra fredda. Il venir meno delle barriere politiche e ideologiche ha
permesso azioni comuni di var Stati in campi fino a poco tempo prima
trascurati in seno alle stesse Nazioni Unite, quali 1l nispetto del principio
di non aggressione, difeso con la guerra del Golfo, o la tutela dei diritti
umani. Un’operazione umanitaria come quella avvenuta in Somalia sa-
rebbe stata impensabile solamente pochi anni fa a causa dell’opposizione
che avrebbe avuto da parte di questa o quella potenza. E tuttavia molto re-
sta ancora da fare.

Deve infatt registrarsi come la Risoluzione 794, alla base dell’azione
in Somalia, presenti un fondamento giuridico incerto ¢ non specificato;
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come tutto questo derivi dalla necessita di ricorrere a schemi di interven-
to sostitutivi di quelli previsti dalla Carta, il che & dovuto a sua volta alla
mancanza di mezzi propri dell’organizzazione che le permettano di eser-
citare I"azione coercitiva per cui essa & stata costituita.

Ma gia da diverso tempo la situazione politica internazionale ¢ mutata
al punto da rendere possibile un confronto su tali vitali questioni e purtut-
tavia non si fa strada alcun segnale confortante in questo senso. Qualun-
que sia la motivazione politica di questa stasi ingiustificabile, ¢ evidente
che I'Onu non ne trae giovamento. Pur avendo il segretario Ghali auspi-
cato per la Somalia un'azione coercitiva sotto 1l comando ed il controllo
dell’Onu, egli € rimasto inascoltato 12. Con ¢io non si vuole esercitare una
critica negativa circa il merito della fattispecie somala, la quale necessita-
va diun intervento urgente ed immediato; I'interrogativo sorge a proposi-
to della visione estensiva ed originale dei poteri generali sulla quale il
Consigho di sicurezza non puo continuare a basarsi per regolare la convi-
venza mondiale, ricorrendo ancora a misure atipiche. La certezza del di-
rtto e la certezza che esso verra applicato costantemente e con giustizia
SONo e resteranno requisiti non accessori sia della reale ed autonoma pos-
sibilita di agire da parte dell’organizzazione, sia del rispetto e della fidu-
c1a internazionale di cui essa ha bisogno per svolgere i propri compiti.

12, Lettera del 29.11.1992 (Do, S/24868).
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