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PREMESSA

L'Amministrazione del Senato ha sempre coltivato uno stretto legame
con l'universita. La partecipazione di docenti universitari nelle commissioni
giudicatrici nei concorsi per il reclutamento dei dipendenti; lo svolgimento,
da parte di funzionari, di lezioni, corsi e seminari di alta formazione presso
diversi atenei; le frequenti visite a Palazzo Madama di docenti e studenti
rappresentano altrettante occasioni per un aperto e fecondo scambio di
esperienze e riflessioni, che arricchisce tanto l'istituzione parlamentare
quanto il mondo degli studi.

In tale ambito si inserisce la decisione, assunta nel 2003 su impulso del
Presidente del Senato, di avviare presso I'Amministrazione di questo ramo
del Parlamento, in via sperimentale, lo svolgimento di stage formativi
riservati a giovani neolaureati, a somiglianza di quanto da tempo avviene
presso i Parlamenti di altri Paesi.

Dalla meta del 2003, quindi, un piccolo numero di stagisti, selezionato
d'intesa con le rispettive universita, ¢ stato ospitato per alcuni mesi presso i
Servizi dell'Amministrazione del Senato piu direttamente impegnati nei
compiti di supporto all'attivita parlamentare. In tal modo questi giovani
hanno potuto accostarsi ad un ambiente di lavoro invero molto particolare
e viverne la quotidianita, sperimentando dall'interno la complessita della
vita di un organismo parlamentare.

I1 gruppo pit numeroso - quattro in tutto - ¢ stato assegnato al Servizio
studi, ove ha potuto acquisire diretta esperienza delle attivita di ricerca e
documentazione effettuate a sostegno del dibattito parlamentare e dei
relativi metodi e strumenti di lavoro. Ogni stagista, sotto la attenta guida di
un funzionario che ha assunto il ruolo di futor, ¢ stato progressivamente
impegnato nello svolgimento dapprima di limitate attivita di
documentazione e successivamente in ricerche di piu ampio respiro, i cui
temi sono stati individuati tenendo conto anche dell'andamento del dibattito
politico-istituzionale. Tali ricerche, alcune delle quali confluite nella
realizzazione di dossier di documentazione a diffusione interna al Senato,
sono dunque dedicate a temi di attualitd, ma presentano profonditd e
ampiezza che trascendono 1 limiti dell'occasione che le ha ispirate.

A conclusione degli stage, ¢ parso quindi opportuno riprendere le
migliori fra esse e riprodurle - in una stesura rivista e ampliata sotto la
guida dei tutor - nel presente volume, che il Senato ¢ lieto di offrire a una
piu ampia platea di lettori.
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1. Evoluzione del sistema costituzionale

1.1. Cenni storici

Il bicameralismo ha radici profonde in Romania. La costituzione del
primo Senato coincide con la fondazione dello stato rumeno avvenuta nel
1862 tramite l'unificazione dei principati di Moldavia e Valacchia.
All'epoca comprendeva membri di diritto (i vescovi, il primo presidente
della Corte di Cassazione, il piu anziano dei generali in servizio) e membri
di nomina regia ed aveva la stesse competenze legislative dell'Assemblea
elettiva (che dara origine alla Camera dei deputati). Con la Costituzione del
1866, accanto ai membri di diritto, furono previsti due senatori da eleggere
in ogni distretto. Con la Costituzione del 1923, furono previsti solo senatori
eletti e senatori di diritto. La Costituzione del 1938 reintrodusse i senatori
di nomina regia accanto ai senatori di diritto e a quelli elettivi. Le
Costituzioni del 1948 e del 1952 soppressero il Senato ed adottarono il
sistema unicamerale secondo il modello sovietico. Gli eventi - anche
drammatici - successivi alla caduta del Muro di Berlino portarono al
superamento radicale della Costituzione del 1952. Dopo un breve periodo
di transizione, 1'8 dicembre 1991 fu adottata la nuova Costituzione.

Recentemente, con un referendum tenutosi il 18 e 19 ottobre 2003,
convalidato dalla Corte costituzionale il 29 ottobre successivo, ¢ stata
approvata un'ampia riforma della Costituzione. La legge di revisione
costituzionale modifica infatti 62 dei 152 articoli del testo del 1991".

Nel 2007 ¢ previsto l'ingresso della Romania nell'Unione europea.

A proposito della forma di governo prefigurata dalla Costituzione del
1991, le opinioni sono discordanti. Se ¢ prevalente 'opinione che la
Costituzione rumena sia stata influenzata da quella francese del 1958, meno
concordi sono invece le valutazioni sull'ampiezza e gli effetti di questa
trasposizione. Seppure non rientra nell'ambito del presente lavoro, merita
alcuni cenni la figura del Presidente della Repubblica, uno degli aspetti piu
discussi della forma di governo rumena. Dalla definizione delle modalita di
funzionamento del sistema dipende anche la ricostruzione del ruolo del
Parlamento: se il sistema viene ritenuto orientato in  senso
semipresidenziale allora ne consegue una visione piu riduttiva del ruolo del

" Per un primo commento si veda ROMANIA: La revisione costituzionale del

2003 di F. Carella in http://web.unife.it/progetti/forumcostituzionale/telescopio.html#fc.
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Parlamento mentre, al contrario, questo risulta rafforzato da una
ricostruzione che ravvisi nel sistema romeno un sistema parlamentare di
tipo razionalizzato.

1.2. Il ruolo del Presidente della Repubblica

\

Il Presidente della Repubblica ¢ eletto a suffragio universale diretto
secondo un sistema a doppio turno (art. 81 Costituzione): il mandato, prima
della riforma del 2003, era di quattro anni. Nessuno puo essere eletto per
pit di due mandati. Se l'elezione diretta conferisce al Capo dello Stato il
ruolo derivante dalla legittimazione popolare, le funzioni sono state
disegnate in modo da circoscriverne taluni possibili effetti.

Per quanto riguarda la formazione del governo, la Costituzione (art.
102) prevede che il Presidente designi il candidato alla carica di Primo
Ministro, dopo aver consultato il partito che ha la maggioranza assoluta in
Parlamento o, se questa maggioranza non esiste, i partiti rappresentati in
Parlamento. I margini di scelta sono quindi limitati, anche perché il
Governo ¢ politicamente responsabile solo davanti al Parlamento,
comprensivo di camera e Senato (art. 108).

I1 potere di scioglimento ¢ anch'esso circoscritto, potendo il Presidente
sciogliere il Parlamento solo se questo non ha concesso il voto di fiducia al
Governo entro sessanta giorni dalla prima richiesta e, comunque, solo dopo
il rigetto di due richieste d'investitura (art. 89).

Altre disposizioni costituzionali sembrano invece rafforzare il ruolo del
Presidente.

L'articolo 87 prevede che il Presidente possa partecipare alle riunioni
del Governo, presiedendole, qualora si deliberi su affari di interesse
nazionale, che si riferiscano alla politica estera, alla difesa e all'ordine
pubblico. Inoltre, il Presidente della Romania pud parteciparvi ogni volta
che lo richieda il Primo Ministro. Si tratta di una formula ampia,
suscettibile di interpretazioni di diversa portata che ne possono espandere il
campo di applicazione. Esteso appare il potere del Capo dello Stato in
materia di referendum. Fatto salvo l'obbligo di consultare il Parlamento,
che sembra avere un rilievo puramente formale®, il Presidente pud infatti
indire referendum sugli "affari di interesse nazionale" (art. 90). In una
situazione di conflitto con il Parlamento o con il Governo il Capo dello

> Cosi A. Rinella, "Semi-presidenzialismi” in Europa centro-orientale. I casi di

Polonia e Romania, in Democrazia e forma di governo. Modelli stranieri e riforma
costituzionale a cura di S. Gambino, p. 290, Maggioli, 1997.
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Stato potrebbe sistematicamente ricorrere o minacciare il ricorso allo
strumento referendario per forzare la volontda degli altri organi
costituzionali.

Il primo decennio di vita della nuova democrazia rumena ha dato altri
segnali di rafforzamento del ruolo presidenziale. In particolare va
menzionata nel 1991 la caduta del primo Governo del nuovo ordinamento
costituzionale, in relazione alla quale alcuni hanno visto operare
meccanismi riconducibili alla "revoca" presidenziale o alla "doppia
fiducia"™. Un episodio simile & accaduto nuovamente nel 1999. Sembra
dunque che la definizione del ruolo del Presidente nella forma di governo
rumena dipenda molto dalla sua concreta evoluzione, pur nel contesto di
quella parte del dettato della Costituzione volta a limitarne la capacita
espansiva, in cui va inclusa la disposizione che prevede l'incompatibilita
del mandato presidenziale con l'appartenenza ad un partito (art. 84 Cost.).

1.3. La riforma costituzionale del 2003

Su questo terreno, anche alla luce delle vicende menzionate, €
intervenuta la revisione costituzionale del 2003, con molteplici
innovazioni. Innanzitutto, il mandato presidenziale ¢ stato prolungato a
cinque anni comportando cosi la fine della contestualita tra le elezioni
legislative e presidenziali. Tuttavia, la norma entrera in vigore solo a partire
dalle prossime elezioni presidenziali nel 2004 (art. 151 Cost.) e si dovra
quindi attendere il biennio 2008-2009 per avere lo sfasamento delle due
elezioni. Questa modifica potrebbe avere rilievo nel separare il ruolo
presidenziale dalle vicende politiche, conferendogli pil marcata
indipendenza.  Inoltre, ¢ stato esplicitamente dichiarato nel testo
costituzionale (art. 106) che il Capo dello Stato non pud revocare il Primo
ministro, nel contesto di una prassi degli anni novanta che aveva offerto
molti elementi per la definizione in senso semipresidenziale della forma di
governo rumena’.

Per il primo rilievo si veda A. Rinella op. cit. p. 287. Per il secondo cfr. F.J.
Laferriere, La Constitution roumaine du 8 décembre 1991 ou le difficile apprentissage
de la démocratie, in Revue du droit public e de la science politique en France et a
l'étranger, n. 4,p.1230 1993.

Parimenti, si & limitato lo spazio di manovra del Presidente in caso di rimpasto
di governo. Infatti, il nuovo comma 3 dell'articolo 85 prevede che il Presidente potra
soltanto nominare € revocare i ministri proposti dal Primo ministro ed approvati dal
Parlamento.
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2. Composizione ed organizzazione del Senato

2.1. Sistema elettorale

Dopo le vicende del 1989, la materia elettorale fu regolata in via
transitoria dal decreto legge n. 92 del 1990. In seguito, le elezioni per la
Camera dei deputati e per il Senato sono state disciplinate dalla legge n. 68
del 15 luglio 1992°. Recentemente, in vista delle elezioni legislative del
2000 sono state adottate tre ordinanze di urgenza (n. 129, n. 140 e n. 165
del 2000) che hanno modificato la legge citata in alcuni punti®.

In base all'articolo 59 della Costituzione i due rami del Parlamento sono
eletti a suffragio universale diretto, segreto e¢ liberamente espresso. Il
mandato dei deputati e dei senatori ha la durata di quattro anni (art. 60
Cost.).

Ogni cittadino rumeno che abbia compiuto i diciotto anni alla data delle
elezioni ha diritto di votare per entrambe le Assemblee. Non ha diritto di
voto chi non ¢ in possesso delle proprie facolta mentali e chi ¢ stato
condannato con sentenza definitiva alla perdita dei diritti elettorali (art. 34
Cost.). I cittadini rumeni residenti all'estero possono esercitare il loro diritto
di voto in speciali sezioni costituite presso le missioni diplomatiche e gli
uffici consolari.

Il diritto di elettorato passivo spetta invece ai cittadini che abbiano il
diritto di voto e risiedano in Romania (art. 16 Cost.). Dunque i cittadini
residenti all'estero hanno si il diritto di voto ma non quello di essere votati.
Inoltre, i candidati devono avere almeno 23 anni per essere eletti alla
Camera dei deputati, 33 per essere eletti al Senato e 35 per la carica di
Presidente della Romania (art. 35 Cost., come modificato nel 2003). A
seguito della revisione costituzionale del 2003, € stato previsto che, dopo
l'ingresso della Romania nell'Unione europea, i cittadini dell'Unione che
soddisferanno i requisiti previsti da una legge organica avranno il diritto di
votare ed essere eletti alle elezioni amministrative.

La Costituzione prevede che non possano essere eletti i giudici della
Corte costituzionale, gli avvocati del popolo, i magistrati, i membri delle
Forze armate in servizio, i poliziotti e altre categorie di funzionari pubblici

> Per un esteso e pill esaustivo commento si veda V. Gionea, La législation

électorale en Roumanie apres la révolution de 1989, in F. Lanchester, La legislazione
elettorale degli Stati dell'Europa centro-orientale, Giuffre, 1995.

6 Sull'istituto delle ordinanze d'urgenza si veda piu avanti nel testo al paragrafo
Rapporti con 1'esecutivo.
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stabilite dalla legge. La legge n. 68 del 1992, cosi come modificata
dall'ordinanza d'urgenza n. 129 del 2000, ha previsto delle restrizioni per
alcune categorie di funzionari pubblici. Pertanto, i prefetti, i sottoprefetti, 1
dirigenti di servizi pubblici, di ministeri e altre autoritd governative
decentralizzate in unita amministrative territoriali non possono presentare
la loro candidatura nella circoscrizione elettorale costituita nell'unita
territoriale amministrativa in cui esercitano o hanno esercitato negli ultimi
sei mesi le loro funzioni. Tali restrizioni hanno dunque un carattere relativo
essendo sufficiente per 1 soggetti menzionati candidarsi in una
circoscrizione diversa da quella in cui hanno svolto le proprie funzioni.

Le candidature per la Camera dei deputati e per il Senato devono essere
presentate su liste separate da partiti ¢ formazioni politiche costituite
secondo la legge. Possono essere presentate, ma solo a livello nazionale,
delle alleanze politiche tra piu partiti. La legge consente anche la
candidatura di indipendenti, cioé¢ non inclusi nelle liste di un partito. In tal
caso, per presentare la candidatura ¢ necessario il sostegno di almeno lo
0,5% del numero totale di elettori iscritti nelle liste elettorali della
circoscrizione interessata.

In base all'articolo 60, comma 2 della Costituzione, le elezioni
legislative hanno luogo al pil tardi entro tre mesi dal termine del mandato o
dallo scioglimento del Parlamento. La data delle elezioni ¢ fissata ed
annunciata dal Governo almeno quarantacinque giorni prima del giorno
delle elezioni ed entro cinque giorni dallo scioglimento del Parlamento. Il
nuovo Parlamento si riunisce, su convocazione del Presidente della
Romania, al massimo entro 20 giorni dalle elezioni. Gli uffici elettorali
sono organizzati in tre livelli: centrale, di circoscrizione e di sezione.

Per quanto riguarda il numero di deputati e senatori da eleggere, la
Costituzione rinvia alla legge elettorale, affermando che tale numero deve
essere proporzionale alla popolazione del Paese. A tale proposito, la legge
n. 68 del 1992 ha stabilito la quota rappresentativa di 70.000 abitanti per
ogni deputato e di 160.000 abitanti per ogni senatore. Dunque il numero
totale ¢ variabile in relazione all'evoluzione demografica nazionale.
Attualmente vi sono 140 senatori e 345 deputati. Il numero di deputati da
eleggere in ciascuna circoscrizione elettorale varia da un minimo di quattro
ad un massimo di dodici, mentre il numero senatori ¢ compreso tra le due e
le cinque unita. Fa eccezione la circoscrizione di Bucarest, in cui sono eletti
ventinove deputati e tredici senatori. Tuttavia, al numero di deputati
stabilito in base alla popolazione (ma non a quello dei senatori), si deve
aggiungere un numero variabile di seggi che la Costituzione garantisce per
le minoranze nazionali. L'articolo 59 stabilisce infatti che le organizzazioni
di cittadini appartenenti alle minoranze nazionali, che non raggiungano il
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numero di voti necessario per essere rappresentati in Parlamento, hanno
diritto ciascuna ad un seggio di deputato. I cittadini di una minoranza
nazionale possono essere rappresentati da una sola organizzazione.

La legge elettorale prevede un sistema proporzionale per entrambe le
Camere. In seguito alle modifiche approvate con l'ordinanza n. 129 del
2000, ¢ stata innalzata la soglia di voti necessari per esseri ammessi alla
distribuzione dei seggi. In precedenza tale soglia era fissata al 3% del totale
dei voti validamente espressi a livello nazionale, mentre ora ¢ stata elevata
al 5% per 1 singoli partiti, 8% per le alleanze tra due partiti, 9% per alleanze
tra tre partiti, 10% per quelle tra quattro o pitl partiti’.

L'attribuzione dei seggi ¢ effettuata in due fasi. In una prima fase, la
ripartizione dei seggi avviene a livello di circoscrizione: sono assegnati
tanti seggi quanti il numero dei quozienti interi ottenuti da ogni partito
nella circoscrizione. In una seconda fase, la ripartizione avviene a livello
nazionale. Tutti i resti delle circoscrizioni sono aggregati a livello nazionale
e, su tale base, sono assegnati i seggi che non sono stati attribuiti a livello
di circoscrizione.

In generale, si puo notare come i sistemi di elezione delle due Camere
siano pressoché identici, essendo le principali differenze nella capacita
elettorale passiva e nei seggi riservati alle minoranze nazionali nella
camera bassa, a conferma della tendenza ad adottare sistemi elettorali
omogenei nei Paesi che optano per modelli di bicameralismo perfetto. Tale
considerazione rimane valida anche dopo la riforma del 2003 che, seppure
ha differenziato il procedimento legislativo, ha mantenuto 1'uguaglianza tra
le due Camere per il rapporto di fiducia.

2.2. Composizione politica

I1 26 novembre 2000 si sono svolte le elezioni legislative e presidenziali
con un'affluenza del 65.3%. In base ai risultati, il Polo della democrazia
sociale di Romania (PDSR), che aveva governato il Paese fino al 1996, ¢
ritornato al Governo. Parallelamente Iliescu, espresso dal PDSR ¢ stato
eletto Presidente della Romania®. 1l Polo della democrazia sociale &

7 Cfr. art. 1 (5) del decreto d'urgenza n. 129 del 30 giugno 2000. E' possibile
trovare la traduzione in inglese dell'atto su www.essex.ac.uk/elections.

¥ Iliescu fu eletto Presidente anche nel 1990 e nel 1992. Il PDSR & uno dei due
partiti generati della scissione del FSN, partito che ottenne un'ampia maggioranza nelle
elezioni del 1990, le prime dopo la caduta del Muro di Berlino. L'altro partito che deriva
dal FSN ¢ il partito democratico (PD).
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composto dal partito rumeno della democrazia sociale (PDSR) dal partito
socialdemocratico (PSDR) e dal partito umanista (PUR).

L'altro dato che ha caratterizzato queste elezioni ¢ stato il
ridimensionamento  elettorale subito dalla coalizione denominata
Convenzione democratica di Romania (CDR), al governo dal 1996. A
seguito dell'uscita di scena dalla politica attiva del Presidente uscente
Costantinescu, ritenuto il principale fattore aggregante della coalizione, i
partiti che formavano la coalizione si sono presentati divisi. Il partito
nazionale liberale (PNL), pur presentandosi da solo, ¢ riuscito ad ottenere
seggi in Parlamento. Al contrario, il partito nazionale contadino cristiano
democratico (PNTCD), si ¢ presentato con il simbolo della CDR assieme
ad un gruppo di partiti minori, ma non ha raggiunto la soglia del 10% dei
voti richiesta alle alleanze elettorali per essere ammessi in Parlamento.

L'innalzamento delle soglie elettorali ha fatto si che il 20% dei voti non
abbia dato luogo all'assegnazione di seggi. Il partito della grande Romania
(PRM), & passato dal 4.5% del 1996 a circa il 20% nelle elezioni in esame.
Il Presidente del PRM ¢ inoltre giunto al secondo turno alle elezioni
presidenziali poi vinte da Tliescu, candidato del PDSR. Il risultato del PRM
¢ stato oggetto di analisi politologiche per la contrapposizione al sistema
che caratterizza il partito’.

In seguito, il Presidente Iliescu, ottemperando al divieto posto dall'art.
84 della Costituzione, si ¢ dimesso dalla presidenza del partito, lasciando
questa carica a Nastase. Quest'ultimo ¢ stato designato come Primo
Ministro e il 28 dicembre ha ottenuto la fiducia dalle Camere riunite in
seduta comune con 314 voti a favore su un totale di 459. Il governo cosi
costituito & espressione di un unico partito, il PDSR, ma ¢ sostenuto in
Parlamento anche dal partito nazionale liberale (PNL) e dalla unione
democratica degli ungheresi di Romania (UDMR).

? M. Popescu, The parliamentary and presidential elections in Romania,
November 2000, in Electoral Studies, Vol. 22, N. 2, June 2003, p. 328; M. Gugliotta,
Romania: elezioni presidenziali e parlamentari, in Diritto pubblico comparato ed
europeo, 1. 1, 2001.
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D1 seguito si riportano i risultati delle ultime elezioni per il Senato e la
Camera dei deputati.

Partiti Senato Camera dei deputati
politici
Seggi | %Seggi | %Voti Seggi | %Seggi | %Voti
PDSR 65 46.4 37.1 155 44.9 36.6
PRM 37 26.4 21.0 84 24.4 19.5
PD 13 9.3 7.6 31 9.0 7.0
PNL 13 9.3 7.5 30 8.7 6.9
UDMR 12 8.6 6.9 27 7.8 6.8
CDR - - 5.29 - - 5.04
2000
MN - - - 18 5.2 2.8
Totale 140 100 100 345 100 100
Legenda:

PDSR = Polo della democrazia sociale di Romania

PRM = Partito della grande Romania

PD = Partito democratico

PNL = Partito nazionale liberale

UDMR = Unione democratica degli ungheresi di Romania
CDR 2000= Convenzione democratica rumena 2000

MN = Gruppo delle minoranze nazionali

2.3. Struttura interna

L'articolo 61 della Costituzione prevede che l'organizzazione e il
funzionamento di ogni camera siano disciplinati da un proprio
Regolamento. Inoltre, l'articolo citato dispone che il Presidente di ciascuna
camera sia eletto per la durata del mandato della camera. Al contrario, gli
altri membri dell'Ufficio permanente sono eletti all'inizio di ciascuna
sessione. L'ufficio permanente ¢ composto da quattro vicepresidenti,
quattro segretari ¢ due questori. I membri dell'ufficio permanente possono
essere revocati prima del termine del mandato.

II Presidente del Senato esercita la funzione di Presidente della Romania
in caso di vacanza della funzione o se il Capo dello Stato & sospeso o
nell'impossibilita temporanea di esercitare le sue attribuzioni.
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Le Camere non si riuniscono in sessione permanente ma in due sessioni
all'anno. In tal senso, l'articolo 63 Cost. stabilisce che la prima sessione si
apre nel mese di febbraio e non pud durare oltre la fine del mese di giugno.
La seconda sessione si apre invece nel mese di settembre e non puo durare
oltre la fine del mese di dicembre. Le Camere si riuniscono anche in
sessioni straordinarie su richiesta del Presidente della Romania, dell'Ufficio
permanente di ogni camera o di almeno un terzo dei deputati o dei senatori.

La Costituzione (art. 61) prevede che ogni camera costituisca le proprie
Commissioni permanenti'® e possa costituire Commissioni di inchiesta o
altre Commissioni speciali. Le due Camere possono inoltre costituire
Commissioni comuni''. E' da notare come sia consuetudine nella prassi
parlamentare non assegnare tutte le Presidenze di Commissione al partito o
ai partiti di maggioranza, ma, al contrario, ripartirle tra tutte le formazioni
politiche presenti in Parlamento. Cosi, nell'attuale legislatura (2000-2004) i
partiti che sostengono il Governo hanno otto presidenti di Commissione € i
partiti all'opposizione ne hanno sette.

Le sedute di Commissione non sono pubbliche, tuttavia possono
partecipare ai dibattiti soggetti esterni, su invito della Commissione. Le
sedute di Assemblea sono invece pubbliche anche se le Camere possono
tenere sedute in forma segreta (art. 65 Cost.). 11 quorum di validita delle
sedute di Assemblea corrisponde alla maggioranza dei membri della
camera.

La possibilita di riunirsi in gruppi parlamentari ¢ riconosciuta dalla
Costituzione (art. 61). Al Senato sono necessari cinque membri per
costituire un gruppo, mentre alla camera ne occorrono dieci. Il regolamento
del Senato (art. 14) vieta il passaggio da un gruppo ad un altro, pertanto i
senatori che si ritirano da un gruppo diventano indipendenti € non possono

10" Attualmente le Commissioni permanenti al Senato sono quindici. In
particolare, vi sono le seguenti Commissioni: 1) Commissione sulle nomine, la
disciplina, I'immunita e le convalide 2) Commissione economia 3) Commissione sulle
privatizzazioni 4) Commissione sul bilancio, le finanze ed il sistema bancario 5)
Commissione sull'agricoltura, 1'industria alimentare e la silvicoltura 6) Commissione
sulla politica estera 7) Commissione sulla difesa, l'ordine pubblico e la sicurezza
nazionale 8) Commissione sui diritti umani e le minoranze 9) Commissione sul lavoro e
la protezione sociale 10) Commissione sull'educazione e la scienza 11) Commissione
sulla cultura, i culti, l'arte e 1 mezzi di comunicazione 12) Commissione sulla pubblica
amministrazione e 1'organizzazione del territorio 13) Commissione sulla ricerca degli
abusi e le petizioni 14) Commissione sulla salute pubblica, l'ambiente, i giovani e lo
sport 15) Commissione sulle pari opportunita tra donne e uomini.

" Al momento vi sono due Commissioni bicamerali: la Commissione di controllo
sul servizio di sicurezza interna (S.R.I.), composta da tre senatori e sei deputati ¢ la
Commissione di controllo sul servizio di sicurezza esterna (S.LE.), composta da due
senatori e tre deputati.




12 LA RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 2003 IN ROMANIA: IL SENATO

raggiungere un altro gruppo né formarne uno nuovo'”. I gruppi rivestono un
ruolo di grande importanza e sia la Costituzione sia 1 regolamenti
parlamentari riconoscono loro vari poteri. In base al regolamento del
Senato, i gruppi possono proporre la chiusura di un dibattito e la revoca dei
membri dell'Ufficio permanente. Nel procedimento legislativo i gruppi
possono proporre emendamenti, modifiche all'ordine del giorno e la
verifica del numero legale.

Parte della dottrina" ha riconosciuto nel sistema parlamentare rumeno
l'esistenza di uno statuto dell'opposizione, anche tenuto conto della norma
costituzionale che riconosce alle minoranze parlamentari il potere di
ricorrere alla Corte costituzionale ™.

12°Si tratta di una disposizione ritenuta di dubbia costituzionalita, da F. Vasilescu,
Considérations sur le régime actuel de la Roumanie, in Revue francaise de Droit
constitutionnel, 1995, p. 477.

'3 F. Vasilescu, op. cit., p. 475

' L'art. 144 prevede che 50 deputati o 25 senatori possano richiedere il giudizio
della Corte sulla costituzionalita delle leggi e dei regolamenti delle Camere.
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3. Funzioni del Senato

3.1. Procedimento legislativo ordinario

Fino alla riforma del 2003, la Romania si caratterizzava per la presenza
di un sistema bicamerale perfetto, senza distinzioni tra i due rami del
Parlamento. Il nuovo testo prevede invece una differenziazione tra le due
Camere relativamente al procedimento legislativo, mentre non interviene
sul rapporto fiduciario e sugli strumenti di indirizzo e controllo
parlamentare che rimangono dunque perfettamente bicamerali.

L'iniziativa legislativa spetta al governo, ai deputati, ai senatori nonché
a 100.000 cittadini aventi il diritto di voto (art. 73 Cost.). Per cio che
concerne l'iniziativa popolare, le sottoscrizioni devono essere raccolte in
almeno un quarto delle province del Paese con almeno 5.000 firme in
ognuna di esse o a Bucarest'”. Non possono costituire oggetto di
un'iniziativa popolare i problemi fiscali, internazionali, I'amnistia e la
grazia.

Per quanto riguarda la fase parlamentare del procedimento legislativo,
prima di esporre la nuova disciplina sarda menzionata quella delineata dal
testo del 1991, anche al fine di rendere apprezzabili le innovazioni
realizzate nel 2003.

Secondo il testo del 1991, ogni legge doveva essere approvata nel
medesimo testo da ciascuna camera. I progetti di legge adottati da una
camera erano inviati all'altra camera del Parlamento. Se quest'ultima
respingeva il progetto di legge, esso era inviato per un nuovo esame alla
camera che lo aveva adottato. Un nuovo rigetto era definitivo.

Se una delle due Camere approvava un progetto di legge con modifiche
rispetto al testo approvato dall'altra camera, i Presidenti delle Camere
avviavano una procedura di mediazione tramite l'istituzione di una
Commissione paritaria. Nel caso in cui la Commissione non fosse giunta ad
un accordo ovvero se una delle due Camere non avesse approvato la
relazione della Commissione paritaria, i testi divergenti erano sottoposti

'S 11 testo del 1991 prevedeva come requisito 250.000 firme in totale e 10.000 per
ogni provincia.
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alla discussione della Camera dei deputati e del Senato in seduta comune'®
(art. 76 Cost.).

In base al testo approvato nel 2003, il procedimento non ¢ piu paritario.
Si da qui di seguito una traduzione del nuovo articolo 73 bis della
Costituzione'”:

"l. La Camera dei deputati, come camera di primo esame,
discute e adotta i progetti e le proposte di legge per la ratifica dei
trattati o di altri accordi internazionali e le misure legislative
derivanti dall'applicazione di tali trattati e accordi, cosi come i
progetti di legge organica previsti dagli articoli 31 (5), 37 (3), 52 (2),
55(3), 72 (3) e), k), 1), n), 0), 79 (2), 101 (3), 104 (2), 116 (3), 117
(2) e (3), 119 (2), 125 (4) e (5), 140 (4). Gli altri progetti o proposte
di legge sono sottoposti al Senato, come camera di primo esame, per
il dibattito e I'adozione.

2. La camera di primo esame si deve pronunciare entro 45
giorni. Per i codici e altre leggi estremamente complesse il termine &
di 60 giorni. Se tali termini sono oltrepassati il progetto o la proposta
di legge si considera adottato.

3. Dopo l'adozione o il rigetto da parte della camera di primo
esame, il progetto o la proposta di legge ¢ inviato all'altra camera che
prendera la decisione definitiva.

4. Nel caso in cui la camera di primo esame adotti una
disposizione che, secondo il comma 1, appartiene alla sua
competenza di decisione, la disposizione ¢ adottata definitivamente
se anche la seconda camera la adotta. Altrimenti, la legge ¢ rinviata
alla camera di primo esame, solamente per la disposizione in
questione e questa camera prendera una decisione definitiva in
procedura d'urgenza.

5. Le disposizioni del comma 4 relative al rinvio della legge si
applicano in modo analogo nel caso in cui la camera che decide
adotti una disposizione per la quale la competenza di decisione spetta
alla prima camera."

Il nuovo testo sembra comportare numerose questioni interpretative, di
non agevole risoluzione, non solo per l'ostacolo costituito dalla non perfetta

' Fu osservato che quest'ultima disposizione aggravava notevolmente il
procedimento e poteva in concreto disincentivare I'utilizzo della procedura di
mediazione. Cfr. F.J.Laferriere, op. cit., p. 1233.

"7 La traduzione in italiano si basa sulle traduzioni in francese ed inglese della
nuova versione della Costituzione rumena disponibili sul sito http://diasan.vsat.ro/ .
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conoscenza del contesto giuridico e linguistico, ma anche per la mancanza
di prassi applicativa.

Sembra innanzitutto doversi precisare che, quando nel testo si fa
riferimento ai progetti di legge, si dovrebbe intendere quelli presentati dal
governo e quando si fa riferimento alle proposte di legge si dovrebbe
intendere quelle presentate dai parlamentari e dai cittadini'.

II comma 1, prevede che la Camera dei deputati debba esaminare per
prima i seguenti progetti di legge:

ratifica di trattati o accordi internazionali e relativa legislazione di
attuazione;

servizi pubblici di radio e televisione (art. 31, 5);

divieti di partecipazione a partiti politici (art. 37, 3);

servizio militare (art. 52, 2); sistema di difesa nazionale (art. 117, 2 e
3);

organizzazione e funzionamento dell'Avvocato del Popolo (art. 55,
3);

stato di assedio ed emergenza, contenzioso amministrativo,
organizzazione e funzionamento del Consiglio superiore della
Magistratura, dei tribunali, dei pubblici ministeri e della Corte dei
Conti, organizzazione generale dell'educazione, organizzazione della
amministrazione pubblica locale e norme generali sull'autonomia
locale (art. 72, 3, e, k, 1, n, 0);

organizzazione e funzionamento del Consiglio legislativo (art. 79, 2);
organizzazione del Governo (art. 101, 3); incompatibilita dei membri
del Governo (art. 104, 2);

autoritd amministrative indipendenti (art. 116, 3);

uso delle lingue minoritarie (art. 119, 2);

composizione e funzionamento dell'Alta Corte di Cassazione e
Giustizia (art. 125, 4); istituzione di tribunali specializzati (art. 125,
5);

organizzazione della Corte Costituzionale (art. 140, 4).

In tutti gli altri casi ¢ il Senato ad esaminare per primo il progetto di
legge.

Secondo I’interpretazione che appare preferibile, la deliberazione della
camera che ha la competenza ad iniziare il procedimento legislativo

'8 Cfr. articolo 86 Regolamento della Camera dei deputati.
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(camera di primo esame) ha una funzione preparatoria della decisione
finale che spetta alla camera di seconda lettura. Infatti quest’ultima, come
verra di seguito spiegato, ¢ libera di discostarsi dalla deliberazione della
camera di prima lettura.

Vi ¢ dunque un potere di decisione finale alternante tra le due Camere a
seconda del settore su cui incide il progetto di legge o anche, come si
vedra, la singola disposizione contenuta nel progetto di legge. Scompaiono
cosi le leggi ordinarie perfettamente bicamerali. Di conseguenza, ¢ stato
abrogato l'articolo 76 che disciplinava la procedura di mediazione.

Al riguardo, la lista di materie sopra riportata (art.73 bis, 1), in cui la
Camera dei deputati riveste il ruolo di camera di primo esame, appare in
parte eterogenea, (affari esteri, educazione), in parte concentrata su una
serie di materie finalisticamente riconducibili ad una funzione di garanzia
(giurisdizione, minoranze, diritti fondamentali ). Solo in questo ambito,
comunque, il Senato rivestirebbe il ruolo di camera di secondo esame con
potere decisionale prevalente.

Al contrario, spetterebbe alla Camera dei deputati il potere di decisione
finale per tutte le altre materie (non comprese nel primo comma).

Alla Camera dei deputati i progetti o proposte di legge sono presentati
presso I'Ufficio permanente che compie una valutazione sulla competenza e
invia al Senato, come camera di primo esame, i progetti o proposte
rientranti nella competenza di decisione finale della Camera dei deputati.

La camera di prima lettura deve terminare 'esame del progetto di legge
entro quarantacinque giorni (sessanta nel caso di leggi particolarmente
complesse o codici). I termini cominciano a decorrere dal momento in cui il
progetto & presentato all'Ufficio permanente. Se cid non avviene, il progetto
di legge si considera approvato (comma 2). Sembrerebbe una procedura di
silenzio-assenso cui sono sottoposti tutti i tipi di iniziativa legislativa.
Infatti, la disposizione fa riferimento a progetti o proposte di legge,
pertanto & indifferente la titolarita del diritto di iniziativa. Astrattamente
anche l'iniziativa di un singolo parlamentare o quella popolare potrebbero
dunque seguire questa procedura ed essere approvati in modo implicito. E'
sostenibile che si tratti di uno strumento diretto ad accelerare 1’esame
presso la prima camera (che non ha competenza decisionale prevalente) ¢ a
garantire tempi certi per I'inizio dell’esame presso la seconda camera.
Coerentemente, la Costituzione non prevede termini per l'esame della
camera di seconda lettura, investita della competenza decisionale
prevalente, salvo i casi di procedura d'urgenza.

Dopo che la camera competente in prima lettura ha adottato o rigettato il
progetto di legge, questo ¢ trasmesso all'altra camera (comma 3). Tale
norma sembra accreditare I'impressione che 1'esame parlamentare continui
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nonostante una pronuncia di rigetto della camera che ha la competenza ad
iniziare il procedimento legislativo. Sembra trattarsi, anche in questo caso,
di una disposizione volta ad assicurare che il testo legislativo giunga
comunque alla camera con competenza prevalente affinché questa decida,
se del caso superando anche il rigetto della prima camera.

Il quarto ed il quinto comma si occupano di definire la procedura
qualora ad un progetto di legge siano aggiunte disposizioni rientranti
nell’ambito di competenza decisionale prevalente della camera che invece
non ha potere di decisione finale in relazione al progetto di legge
complessivo.

In tal senso, il quarto comma si riferisce all’ ipotesi in cui tali
disposizioni siano introdotte durante 1’esame presso la prima camera; il
quinto comma fa riferimento invece al caso in cui le disposizioni siano
aggiunte durante 1’esame presso la seconda camera.

Cosi, mentre nella prima ipotesi una nuova pronuncia della prima
camera risulta necessaria solo nel caso in cui si debba superare la mancata
approvazione da parte dell’altra camera, nella seconda ipotesi I’esame da
parte della prima camera ¢ sempre necessario affinché questa possa
esercitare il proprio potere di decisione finale.

Pertanto, nel caso in cui la camera che ha competenza iniziale sul
progetto di legge complessivo, adotti una disposizione che appartenga alla
sua competenza decisionale prevalente, la disposizione ¢ approvata in via
definitiva se anche l'altra camera l'approva. Altrimenti, solo per la
disposizione in questione, il progetto di legge deve ritornare alla camera
investita per prima che prendera la decisione finale con la stessa
maggioranza prevista per la prima deliberazione mediante una procedura di
urgenza (comma 4).

Come anticipato, il comma 5 fa riferimento all'ipotesi in cui la seconda
camera approvi disposizioni aggiuntive non incluse nell'originario progetto
di legge, per le quali la camera investita per prima abbia una competenza
decisionale prevalente. In tal caso, solo per le disposizione suddette, il
progetto di legge deve tornare presso la camera di primo esame al fine di
adottare la deliberazione finale.

In entrambi i casi una nuova deliberazione della prima camera vale a
rendere definitiva la legge.

Minori sono le modifiche sulle fasi successive del procedimento
legislativo.

Rimane invariato il quorum deliberativo, fissato nella maggioranza dei
voti dei membri presenti di ciascuna camera (art. 74, 2 Cost.).
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Una volta che il progetto di legge ha ricevuto l'approvazione di
entrambe le Camere, ¢ inviato al Presidente della Romania per la
promulgazione, che deve avvenire entro venti giorni dalla trasmissione.
Prima di tale termine il Presidente puo richiedere al Parlamento, per una
sola volta, di riesaminare la legge.

Inoltre, nel periodo che precede la promulgazione della legge, il
Presidente della Romania, il Presidente di una delle Camere, il governo,
'Alta Corte di Cassazione e Giustizia (prima del 2003 denominata Corte
Suprema di Giustizia), almeno cinquanta deputati o venticinque senatort,
possono richiedere il giudizio della Corte costituzionale sulla
costituzionalitad di una legge (art. 144, lett. a) Cost.). Con la riforma del
2003, ¢ stato aggiunto 1'Avvocato del Popolo tra i soggetti abilitati a
proporre il ricorso preventivo. Inoltre, il sindacato preventivo della Corte ¢
stato esteso ai trattati o accordi internazionali (in questo caso pero il
giudizio puo essere sollevato solo da uno dei Presidenti delle Camere o da
cinquanta deputati o venticinque senatori).

La legge entra in vigore tre giorni dopo la data di pubblicazione sulla
Gazzetta Ufficiale della Romania (Monitorul oficial al Romaniei) o alla
data indicata nel testo (art. 78 Cost.).

La procedura parlamentare rumena non prevede la possibilita di
approvare leggi in Commissione. Per quanto riguarda gli emendamenti, il
Regolamento del Senato prevede una disciplina restrittiva per la loro
presentazione in aula. Infatti, in seduta plenaria possono essere presentati
solo emendamenti dovuti a questioni di redazione o che non incidono sui
principi ispiratori del progetto di legge (art. 82 R.S.). Peraltro, l'articolo 84
R.S. prevede che, se un emendamento ha delle conseguenze importanti sul
progetto di legge, I'assemblea del Senato possa sospenderne l'esame e
assegnarlo alla Commissione affinché essa esprima un parere.

3.2. Procedimenti legislativi speciali

Oltre alle leggi ordinarie, la Costituzione prevede la categoria delle
leggi organiche (art. 72).

Con legge organica devono essere disciplinate le seguenti materie:

— il sistema elettorale;

— l'organizzazione e l'attivita dei partiti politici;

— l'organizzazione e lo svolgimento del referendum;

— l'organizzazione del Governo e del Consiglio supremo di Difesa;

— il regime dello stato d'assedio e dello stato di emergenza;




LA RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 2003 IN ROMANIA: IL SENATO 19

— le violazioni della legge, le pene e il regime della loro esecuzione;

— la concessione dell'amnistia o della grazia collettiva;

— lo statuto dei funzionari pubblici;

— il contenzioso amministrativo;

— l'organizzazione ed il funzionamento del Consiglio Superiore della
Magistratura, dei tribunali, del pubblico ministero e della Corte dei
Conti;

— il regime giuridico generale della proprieta e dell'eredita;

— le norme generali relative ai rapporti di lavoro, ai sindacati e alla
protezione sociale;

— l'organizzazione generale dell'insegnamento;

— il regime generale dei culti;

— l'organizzazione dell'amministrazione locale del territorio, nonché le
norme generali concernenti 1'autonomia locale;

— altre materie previste dalla Costituzione.

La riforma del 2003 ha aggiunto altre materie:

— lo status delle minoranze nazionali in Romania;

— le leggi generali sui culti religiosi;

— lo status dei deputati e dei senatori, le loro indennita e altri diritti;

Le leggi organiche si distinguono da quelle ordinarie in quanto
richiedono ai fini dell'approvazione la maggioranza dei componenti di
ciascuna camera (art. 74 Cost.) e non possono essere oggetto di delega al
governo (art. 114 Cost.). Peraltro, con la riforma del 2003, alcune categorie
di leggi organiche sono state attribuite alla competenza decisionale
prevalente del Senato.

La revisione della Costituzione pud essere iniziata dal Presidente della
Romania su proposta del governo, di almeno un quarto del numero dei
deputati o dei senatori o di almeno 500.000 cittadini con diritto di voto'
(art. 146). 11 progetto di revisione deve essere accolto da ciascuna camera
con la maggioranza dei due terzi dei componenti (art. 147). In caso di
disaccordo, ¢ possibile avviare una procedura di mediazione tra le due
Camere. Se non si arriva ad un accordo con la procedura di mediazione, la
Camera dei deputati ed il Senato possono riunirsi in seduta comune ed
approvare la legge di revisione con la maggioranza dei tre quarti del
numero dei deputati e dei senatori. La revisione diventa definitiva se ¢
approvata con referendum, da organizzarsi entro trenta giorni
dall'approvazione del progetto. L'articolo 148 della Costituzione prevede

" Le sottoscrizioni dei cittadini devono provenire da almeno la meta delle
province del Paese e ognuna di queste province deve raccogliere almeno 20.000 firme.
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alcuni limiti alla revisione. Infatti, le disposizioni riguardanti il carattere
nazionale, indipendente, unitario e indivisibile dello Stato, la forma
repubblicana di governo, l'integritd del territorio, l'indipendenza del potere
giudiziario, il pluralismo politico e la lingua ufficiale non possono essere
oggetto di revisione. Inoltre, nessuna revisione pud essere effettuata se
comporta la soppressione di diritti e liberta fondamentali dei cittadini o di
garanzie stabilite per i diritti e le liberta in questione.
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4. Rapporti con la Camera dei deputati

L'articolo 62 della Costituzione, come modificato nel 2003, prevede che
le due Camere possano riunirsi in seduta comune. In tal caso i lavori si
svolgono in base ad un Regolamento adottato con la maggioranza dei voti
di deputati e senatori. In particolare le Camere si riuniscono in seduta
comune per:

ricevere i messaggi del Presidente della Romania;

approvare il bilancio dello Stato e il bilancio delle assicurazioni
sociali dello Stato;

dichiarare la mobilitazione generale o parziale;

dichiarare lo stato di guerra;

sospendere o cessare le ostilita militari;

approvare la strategia nazionale di difesa del territorio;

esaminare le relazioni del Consiglio Supremo di Difesa del Paese;
nominare, su proposta del Presidente della Romania, i Direttori dei
Servizi di informazione ed esercitare il controllo sull'attivita di tali
Servizi.

nominare 1'Avvocato del popolo (ombudsman);

stabilire lo status dei deputati e dei senatori, le loro indennita ed altri
diritti;

altri casi connessi con il rapporto Parlamento - Governo (si veda il
paragrafo successivo).
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5. Rapporti con I'esecutivo

Il Primo ministro designato dal Capo dello Stato deve chiedere entro
dieci giorni il voto di fiducia del Parlamento sul programma e la lista dei
membri del governo (art. 102 Cost.). Prima di tale seduta, il Parlamento
avvia un'approfondita procedura di esame dei membri del Governo
designati. Infatti, & prassi che le Commissioni parlamentari riunite di
camera e Senato, che hanno la competenza sul singolo Ministero,
procedano all'audizione dei candidati alla funzione di Ministro. Al termine
delle audizioni, le Commissioni esprimono un parere non vincolante che
viene trasmesso al Primo ministro designato. Questi, sulla base di esse pud
apportare modifiche alla composizione del governo o mantenere la lista
originale, assumendosi la responsabilita dell'esito del voto di fiducia. Vi
sono stati casi in cui il controllo parlamentare ha determinato un
cambiamento nella lista dei componenti del Governo presentata per la
fiducia®. Concluse le audizioni, la Camera dei deputati ed il Senato si
riuniscono in seduta comune per il voto sulla fiducia, che avviene a
scrutinio segreto. La fiducia € concessa con la maggioranza assoluta dei
voti dei deputati e dei senatori’'.

Al fine di verificare la persistenza del rapporto di fiducia, una mozione
di sfiducia puo essere presentata da un quarto dei deputati e dei senatori
(art. 112 Cost.). La mozione ¢ discussa nei tre giorni che seguono la sua
presentazione davanti alle Camere riunite. La mozione ¢ votata a scrutinio
segreto ¢ deve essere approvata dalla maggioranza dei deputati e dei
senatori®?, in tal caso il governo & destituito e si iniziano le procedure per la
designazione di un nuovo governo.

2 In occasione della designazione del governo Vacaroiu, le Commissioni
parlamentari espressero parere negativo sul candidato alla funzione di Ministro per i
rapporti con il Parlamento, il quale fu in effetti sostituito. Il Primo ministro Vacaroiu
ottenne quindi la fiducia il 19 novembre 1992.

21 L'articolo 102 della Costituzione non esplicita, come in altri casi (art. 74
Cost.), il tipo di maggioranza richiesta. Tuttavia la dottrina ritiene che si tratti di
maggioranza assoluta. Cfr. A. Rinella, Romania: tra semi-presidenzialismo formale e
sovranita popolare, in ID., La forma di governo semi-presidenziale. Profili
metodologici e "circolazione" del modello francese in Europa centro-orientale,
Giappichelli, 1997, p. 341. Nello stesso senso anche F.J. Laferriere, op. cit., p. 1229.

2 Anche in questo caso il testo della Costituzione non esplicita il tipo di
maggioranza richiesta. Tuttavia sembrerebbe trattarsi anche in questo caso di
maggioranza assoluta (F.J. Laferriere, op. cit., p. 1236). In generale, Rinella, op.cit., p.
341.
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Se invece la mozione di sfiducia ¢ stata respinta, i deputati e i senatori
che I'hanno firmata non hanno piu la possibilita - per tutta la stessa sessione
(Ie sessioni, come detto, sono due all'anno) - di promuovere una nuova
mozione di sfiducia, pur potendo il governo impegnare la propria
responsabilita.

Il governo pud impegnare infatti la sua responsabilitd dinanzi al
Parlamento in seduta comune su un programma, una dichiarazione di
politica generale o un progetto di legge (art. 113 Cost.). Entro tre giorni, un
quarto dei senatori e dei deputati possono depositare una mozione di
censura, non ricorrendo il divieto di ripresentazione sopra menzionato. Se
la mozione non ¢ presentata o ¢ respinta, il progetto di legge, cosi come
presentato o emendato dal governo, si considera approvato e l'attuazione
del programma o della dichiarazione di politica generale divengono
vincolanti per il governo. Se invece la mozione ¢ presentata ed approvata, il
governo ¢ obbligato a dimettersi.

Si tratta di uno strumento in cui sono state ravvisate caratteristiche
proprie della questione di fiducia con la mozione di censura, secondo il
modello dell'articolo 49 della Costituzione francese®.

Nel caso in cui il governo impegni la sua responsabilita su un progetto
di legge, 'esecutivo puo ottenere l'approvazione di una legge senza che vi
sia un voto esplicito. Dopo le modifiche costituzionali del 2003, il governo
puo ottenere l'approvazione tacita anche di singoli emendamenti.

I governo pud avvalersi di un altro strumento: la delega legislativa (art.
114 Cost.). Il Parlamento puo adottare una legge speciale che autorizzi il
governo ad emettere ordinanze nelle materie che non formano oggetto di
leggi organiche. La legge di autorizzazione deve fissare la materia ed il
termine per l'esercizio della delega. La legge puo inoltre prevedere che le
ordinanze siano sottoposte all'approvazione del Parlamento, secondo il
procedimento legislativo, fino allo scadere del termine stabilito
nell’autorizzazione. Il mancato rispetto del termine fa cessare gli effetti
dell'ordinanza. Nella prassi, le leggi di autorizzazione hanno sempre
previsto® tale controllo parlamentare, che peraltro non ¢ stato solo formale
¢ in alcuni casi ha portato anche al rigetto delle ordinanze. Nel caso in cui
sia prevista l'approvazione parlamentare, dato che soggette al controllo
sono le ordinanze, gia efficaci ma solo in via transitoria, e non i progetti di
ordinanza, l'istituto sembra uscire dal modello della delega legislativa, per

2 Llistituto francese si distingue dall'istituto rumeno solo per la previsione di un
termine pill breve per la presentazione di mozioni (24 ore) e per la sua limitazione ai
progetti di legge. Cfr. Rinella, op.cit., p. 343.

** Cfr. F. Vasilescu, op. cit., p. 463.




24 LA RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 2003 IN ROMANIA: IL SENATO

avvicinarsi all'obbligo di conversione in legge previsto per le ordinanze
d'urgenza.

Il governo pud adottare ordinanze d’urgenza, in casi eccezionali,
soggette a ratifica improrogabile. Le ordinanze entrano in vigore solo dopo
il loro deposito in Parlamento e la pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale di
Romania. Se il Parlamento non €& in sessione, si riunisce di pieno diritto
entro cinque giorni. Prima della revisione del 2003, per I’approvazione in
legge o per il rigetto da parte del Parlamento non era previsto un termine.
Nella prassi, questo istituto era stato oggetto di attenta valutazione in
quanto, non esistendo limiti temporali certi, un suo utilizzo troppo esteso
poteva portare all’incertezza normativa™. Il nuovo testo costituzionale
disciplina in modo piu dettagliato l'istituto. Il governo ha l'obbligo di
indicare le ragioni per le quali ha adottato l'ordinanza d'urgenza. Sono
stabiliti limiti materiali per le suddette ordinanze che non possono
riguardare leggi costituzionali, lo status delle istituzioni fondamentali dello
Stato, i diritti, le libertd e i doveri stabiliti dalla Costituzione, i diritti
elettorali. Infine, le ordinanze non possono prevedere l'espropriazione
forzata. Inoltre, se entro trenta giormi la camera investita per prima
dell'ordinanza non ne ha concluso l'esame, l'ordinanza si considera
approvata ed & trasmessa all'altra camera che dovra esaminarla secondo la
procedura di urgenza. Non ¢ esplicito se il termine di trenta giorni si
applichi anche nei confronti della seconda camera, rendendo cosi
obbligatorio il termine della procedura di "conversione" entro sessanta
giorni. La legge che approva o rigetta l'ordinanza deve regolare anche gli
effetti legali determinatisi nel tempo in cui l'ordinanza era in vigore.

La Costituzione determina anche alcune modalitd di controllo del
Parlamento sull’esecutivo. In primo luogo, ¢ previsto 1’obbligo per il
governo e gli altri organi dell’amministrazione di fornire le informazioni e i
documenti richiesti dalla Camera dei deputati, dal Senato o dalle
Commissioni parlamentari, per il tramite dei loro Presidenti (art. 110
Cost.). Nel caso in cui un’iniziativa legislativa comporti la modifica delle
disposizioni del bilancio dello Stato o del bilancio delle assicurazioni
sociali di Stato, la richiesta delle informazioni diviene obbligatoria. La
portata della norma ¢ molto estesa, tuttavia nella prassi le richieste di
informazioni non possono oltrepassare la sfera governativa, non essendo
permessa I’interferenza con Iattivita delle autorita giudiziarie o I’accesso
alle informazioni che costituiscono segreto di Stato®’.

2 Cfr. Rapporto del Parlamento europeo sulla domanda di adesione della
Romania all’Unione europea e sullo stato dei negoziati (24 luglio 2001), p. 15.
%6 Cfr. F. Vasilescu, op. cit., p. 469.
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I1 governo e ciascuno dei suoi membri hanno poi I'obbligo di rispondere
alle interrogazioni o alle interpellanze formulate dai deputati e dai senatori.

Le interpellanze sono discusse in sedute settimanali, in cui prendono la
parola il presentatore ed il rappresentante del governo, che ha facolta di
rispondere lo stesso giorno o entro i tre giorni successivi. La Camera dei
deputati o il Senato possono adottare una mozione con la quale esprimono
la loro posizione sulla questione che costituisce oggetto dell'interpellanza o
su un tema di politica interna o estera (art. 111, comma 2 Cost.).

Un altro rilevante mezzo di controllo e di acquisizione di informazioni
sull'attivita del governo ¢ costituito dalle Commissioni di inchiesta
parlamentari. Le Commissioni di inchiesta sono create su richiesta di un
terzo dei loro membri, ma la loro istituzione deve essere approvata da un
voto favorevole dell'Assemblea con 1'ordinaria maggioranza. L'attivita delle
Commissioni ¢ finalizzata all'elaborazione di una relazione che ¢ sottoposta
all'esame dell'Assemblea ed al susseguente voto per la relativa
approvazione o il rigetto. Le Commissioni d'inchiesta possono avvalersi di
esperti e hanno il diritto di citare qualsiasi persona che possa fornire delle
informazioni utili ai fini della loro indagine. Le istituzioni sono tenute a
presentare tutti i documenti loro richiesti. Le Commissioni di inchiesta
possono anche avere natura bicamerale: in tal caso la loro istituzione ¢
decisa da un voto del plenum delle due Assemblee.

Accanto alle Commissioni speciali di inchiesta, le Commissioni
permanenti possono svolgere indagini nel loro ambito di competenza. A tal
fine la Commissione deve presentare all'Assemblea una richiesta, adottata
dalla maggioranza dei membri della Commissione, in cui si precisano
l'oggetto, 1o scopo ed i mezzi necessari al fine dell'indagine, nonché il
termine per la presentazione della relazione della Commissione
all'Assemblea. Su tale richiesta 1'Assemblea vota con ['ordinaria
maggioranza.
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6. Altre funzioni

Le due Camere nominano, per un termine di nove anni non rinnovabili, i
membri della Corte dei Conti (art. 139, comma 4 Cost.).

Per quanto riguarda la posizione delle Camere - incluso il Senato - nei
confronti del Presidente della Repubblica, va fatto cenno all'ipotesi (art. 95)
di sospensione dalle funzioni per gravi reati che violano le norme della
Costituzione. La proposta di sospensione puo essere fatta da un terzo del
totale dei deputati e dei senatori. In tale circostanza, la Camera dei deputati
ed il Senato, riuniti in seduta comune, col voto della maggioranza
assoluta®’ dei deputati ¢ dei senatori, dopo la consultazione della Corte
costituzionale, possono decidere la sospensione. Se la proposta ¢ approvata,
deve essere indetto un referendum confermativo per la destituzione del
Presidente entro 30 giorni.

L'art. 95 bis, (inserito dalla riforma del 2003), prevede poi il giudizio di
alto tradimento. La proposta puo essere presentata dalla maggioranza dei
deputati e senatori e deve essere notificata al Capo dello Stato affinche
questo possa fornire spiegazioni sui fatti oggetto di accusa. In tal caso le
Camere, riunite in seduta comune possono decidere la messa in stato di
accusa per altro tradimento con un voto dei due terzi del numero dei
deputati e senatori. Il Presidente & sospeso dalle sue funzioni dal momento
in cui il Parlamento ha votato la messa in stato di accusa. La giurisdizione
per giudicare tale accusa compete all'Alta Corte di Cassazione e Giustizia.

2711 testo della Costituzione (art. 95) non esplicita il tipo di maggioranza
richiesta. Tuttavia, anche in questo caso la dottrina propende per la maggioranza
assoluta. Cfr. A. Rinella, op. cit., p. 339 ¢ F.J. Laferriere, op. cit., p. 1227.
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1. Il Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite

1.1. Composizione, funzioni ¢ procedure

11 Consiglio di Sicurezza dell'Organizzazione delle Nazioni Unite — di
queste, I’organo politico — & composto (ai sensi dell'articolo 23 della Carta)
da quindici membri, dei quali cinque permanenti (Cina, Francia,
Federazione di Russia, Gran Bretagna, Stati Uniti) e dieci non permanenti
eletti dall'Assemblea Generale per un periodo di due anni "con speciale
riguardo al contributo dato dai Membri al mantenimento della pace e della
sicurezza internazionale e agli altri fini dell'Organizzazione ed inoltre ad
un'equa distribuzione geografica"'

Il Consiglio di Sicurezza nel sistema dell'Organizzazione riveste
molteplici funzioni. Esso partecipa con I'Assemblea Generale ai
procedimenti di amm1ssmne sospensione ed espulsione dei membri
dell’ Orgamzzazmne al procedimento di nomina del Segretario Generale
puo istituire organi sussidiari per 'adempimento delle sue funzioni®, 1nﬁne
puod fare raccomandazioni o decidere misure per rendere esecutiva una
sentenza della Corte internazionale di Giustizia contro una parte che non
abbia adempiuto ai suoi obblighi’.

Soprattutto, il Consiglio ha "la responsabilita pr1n01pale del
mantenimento della pace e della sicurezza internazionale"®, secondo
l'articolo 24 della Carta. Per adempiere ai compiti inerenti a tale
responsabilitd, si serve dei poteri ad esso riconosciuti ai capitoli VI
(soluzione pacifica delle controversie), VII (azione rispetto ad una
minaccia alla pace, violazione alla pace ed atti di aggressione), VIII
(accordi regionali) ed infine XII (regime internazionale di amministrazione
fiduciaria), peraltro caduto in desuetudine’.

Cfr. articolo 23 Carta ONU.

Cfr. artt.4-5-6 Carta ONU.

Cfr. art.97 Carta ONU.

Cfr. art.29 Carta ONU.

Cfr. art.94 Carta ONU.

Cft. articolo 24 Carta ONU.

Le disposizioni recate dal capitolo XII sono cadute in desuetudine quando tutti
i territori amministrati fiduciariamente hanno raggiunto l'indipendenza e l'organo
preposto al controllo delle Potenze amministratrici, il Consiglio di Amministrazione
fiduciaria, ha cessato di operare (cfr.CONFORTI B., Le Nazioni Unite, V1 edizione,

9y AW —
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In ordine al mantenimento della pace e della sicurezza internazionale, i
poteri di cui gode il Consiglio di Sicurezza sono di due tipi: un potere di
natura conciliativa, che ritrova la sua base giuridica nel capitolo VI della
Carta (articoli 33-38), in base al quale una '"controversia, la cui
continuazione sia suscettibile di mettere in pericolo il mantenimento della
pace e della sicurezza internazionale"® dovrebbe essere risolta con mezzi
pacifici, soprattutto attraverso raccomandazioni’ del Consiglio stesso; un
potere di natura coercitiva, da esercitare secondo il capitolo VII della Carta
(articoli 39-51), per il quale il Consiglio, quando si verifica "una minaccia
alla pace, violazione della pace o un atto di aggressione"'’, puo adottare
misure coercitive implicanti o meno l'uso della forza sotto forma di
risoluzione, atto che ha carattere vincolante nei confronti degli Stati
membri.

In particolare 'articolo 27 della Carta si occupa di regolare le procedure
di votazione all'interno del Consiglio stesso. Ogni membro del Consiglio
dispone di un voto'', ma la maggioranza necessaria per prendere una
decisione dipende dall'oggetto della deliberazione: se si tratta di una
questione procedurale, & necessario il voto favorevole di nove membri'?;
per ogni altro tipo di questione, si richiede che il voto favorevole di nove
membri annoveri quello favorevole dei membri permanenti'.

Quest'ultima ipotesi delinea il cosiddetto "potere di veto" appartenente
alle cinque Grandi potenze del Consiglio. A proposito di questo potere,
sorgono dubbi interpretativi nel caso si verifichino: l'astensione di un
membro permanente; l'assenza di un membro permanente; infine il
problema del cosiddetto "doppio veto".

L'astensione di un membro permanente infatti sembrerebbe a prima
vista un "veto" capace di bloccare la decisione sostanziale che il Consiglio
deve prendere. In realta, la prassi dell'Organizzazione si ¢ orientata fin

CEDAM, 2000). Formalmente il Consiglio di Amministrazione fiduciaria ha cessato di
operare nel 1994, quando Palau ¢ diventata indipendente.

Cft. articolo 33 Carta ONU.

Secondo la dottrina la raccomandazione, emanazione tipica delle
organizzazioni internazionali, € un atto giuridico che non ha efficacia vincolante, ma il
cui effetto principale ¢ la liceitd. Di conseguenza uno Stato il quale, per eseguire una
raccomandazione di un organo dell'ONU, tiene un comportamento contrario ad obblighi
pattizi o consuetudinari precedentemente contratti, non commette un illecito.

Y% Cfr. articolo 39 Carta ONU

1 Cfr. articolo 27 paragrafo 1 Carta ONU

12 Cfr. articolo 27 paragrafo 2 Carta ONU

B Cfr. articolo 27 paragrafo 3. Carta ONU. Occorre perd sottolineare che nelle
decisioni prese ai sensi del capitolo VI e dell'articolo 52 par. 3 un membro parte di una
controversia deve astenersi dal voto, in applicazione al principio della terzietd o del
nemo iudex in re sua.
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dall'inizio nel senso di ammettere una decisione presa pur in questo modo,
tanto da delineare, secondo la dottrina'®, la formazione di una norma
consuetudinaria non scritta in deroga alla Carta dell'ONU.

Una piu marcata questione interpretativa sorge allorché un membro
permanente sia assente. Per questa fattispecie esiste minor prassi che nel
caso precedente e talvolta lo Stato ha voluto dare all'assenza un significato
profondo di protesta. La soluzione del problema non ¢ univoca, poiché non
si ¢ formata una regola consuetudinaria come nel caso dell'astensione di un
membro permanente: si ritiene tuttavia che I'assenza di quest’ultimo non
possa impedire la formazione di una decisione del Consiglio, anche se il
significato di tale assenza permane da analizzare caso per caso.

Infine la questione del "doppio veto": essa si verifica quando ci si chiede
come debbano votare (con potere di veto o senza) i membri del Consiglio
di Sicurezza, qualora si debba decidere se un atto sottoposto alla sua
attenzione sia una questione procedurale oppure no. La prassi in questo
senso non ¢ uniforme; inoltre, talvolta si presentano talune fattispecie che
costituiscono una "zona grigia", difficilmente inquadrabile come questione
procedurale oppure sostanziale, ed ancora, nessun organo dell'ONU detiene
un potere esclusivo e vincolante nell'interpretazione della Carta. Pertanto,
secondo un'autorevole voce della dottrina'” il problema non presenterebbe
soluzione perché mal posto. L'unica conseguenza che possa verificarsi &
che uno Stato sollevi una controversia contro il Consiglio, ove non sia
d'accordo con la maggioranza adottata per deliberare (quindi sia
dissenziente riguardo il profilo se si tratti di una questione procedurale o
sostanziale).

Da ricordare ¢ infine un'ulteriore modalita decisionale del Consiglio: la
pratica del consensus, ossia 'adozione di un atto con accordo unanime e
mancanza di una delibera formale, attraverso una dichiarazione del
Presidente dell'organo. Tale pratica ¢ aumentata notevolmente negli ultimi
anni.

% Cfr. CONFORTI B., Le Nazioni Unite, op. cit.; FASSBENDER B., UN Security
Council Reform and the right of veto- A constitutional perspective, Kluwer Law
International, 1998, pag. 181.; BOSCO G., Lezioni di diritto internazionale, Giuffré
editore, 1992, pp. 436-437.

"> Cfr. CONFORTI B., Le Nazioni Unite, op. cit., pp. 7.
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1.2. Le proposte di riforma

A quasi sessanta anni dalla nascita, 1'Organizzazione delle Nazioni
Unite ha manifestato taluni limiti, rendendo da piu parti auspicata, specie
dagli anni Novanta, una sua riforma, sotto diversi aspetti.

Gli Stati membri dell'Organizzazione oggi sono divenuti 193 (dai 51
Stati partecipanti alla Conferenza di San Francisco nell'aprile 1945, che
allora approvarono all'unanimitd e firmarono la Carta)'®, configurando
un'organizzazione  internazionale ~a  composizione  universale.
Quest’incremento nella membership ha prodotto uno squilibrio sia nella
composizione numerica che nella rappresentanza geografica del Consiglio
di Sicurezza. Di conseguenza quest'organo, che detiene i poteri piu
importanti nell'Organizzazione, necessita — secondo diversi operatori €
studiosi — di un cambiamento sia dal punto di vista quantitativo
(composizione numerica appunto) sia dal punta di visto qualitativo
(modalita decisionali ed organizzative), visti altresi suoi insuccessi passati
e recenti.

1.2.1. La composizione numerica

Il Consiglio & formato da due categorie di membri: le cinque Grandi
potenze, membri permanenti e con diritto di veto; dieci membri eletti ogni
due anni dall'Assemblea Generale'’.

Una modifica alla composizione numerica del Consiglio avvenne nel
1963 quando (dal momento che i membri dell'ONU erano diventati 113, dai
51 iniziali) si verifico un aumento dei soli seggi non permanenti (quattro in
piu), portando il Consiglio alla composizione attuale (dagli 11
precedenti)'®.

' La Carta entrd in vigore il 25 ottobre 1945, quando, ai sensi dell'art.110 par.3,
I'ebbero ratificata i cinque membri permanenti e la maggioranza degli Stati firmatari.

7 Occorre far presente che i membri eletti al Consiglio di Sicurezza devono
rispondere del loro operato proprio all'Assemblea Generale pena la mancata rielezione.

18 Cfr. INGRAVALLO L., In tema di viforma del Consiglio di sicurezza delle Nazioni
Unite, in La Comunita internazionale, 2001, n°2, pag. 261. Tale modifica avvenne
seguendo le modalitd emendative indicate all'art.108 della Carta: infatti 'emendamento
venne approvato con la risoluzione n. 1991/XVIII (A) del 17 dicembre 1963 con
conseguente modifica degli artt.23 e 27 della Carta, ed entro in vigore il 31 dicembre
1965, raggiunta la ratifica dei 2/3 degli Stati membri, compresi i cinque membri
permanenti.
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Ad eccezione di quest’allargamento nella composizione, nessun altro
cambiamento di composizione numerica ¢ avvenuto in seno al Consiglio di
Sicurezza a causa del mancato raggiungimento di un accordo.

Solamente il 3 dicembre 1993 1’Assemblea Generale approvo per
consensus la risoluzione 48/26'", istitutiva di un Open-ended working
group on the question of Equitable representation on and Increase in the
membership of the Security Council and other matters related to the
Council.

Tale Gruppo di Lavoro era chiamato a occuparsi della revisione della
composizione del Consiglio e dei suoi metodi di funzionamento, tenuto
conto dell’aumento della membership del’ONU (soprattutto dell’entrata
dei Paesi in via di sviluppo) come anche del cambiamento delle relazioni
internazionali.

Questo atto rappresenta senza dubbio un punto di partenza significativo,
avendo riconosciuto la necessita ed ineluttabilita della riforma, anche se 1
lavori effettivamente svolti dal Gruppo di Lavoro sono stati poco incisivi
ed ancora oggi ¢ stato mantenuto lo status quo del Consiglio, eccetto che
nell’ambito dei metodi di lavoro.

Le attuali proposte di riforma della composizione del Consiglio possono
essere raggruppate secondo quattro grandi direttrici®:
a) aumento dei seggi permanenti;
b) aumento dei seggi non permanenti;
c¢) aumento d’entrambi 1 gruppi;
d) nuova categoria di membri del Consiglio.

Le conseguenze dell’alterazione della composizione quantitativa del
Consiglio peraltro riverberano sul profilo operativo, in quanto le varie
proposte di riforma si occupano anche della possibile estensione o
limitazione del “diritto di veto” (con conseguente dibattiti sul piano del
‘privilegio’ ancora oggi concesso da questo strumento ai cinque membri
permanenti).

' 1’11 dicembre 1992 I’ Assemblea aveva approvato una precedente risoluzione
(n.47/62) la quale chiedeva al Segretario Generale di presentare un rapporto contenente
i commenti scritti degli Stati membri su una possibile riforma della composizione del
Consiglio. Questo rapporto venne presentato il 20 luglio 1993 ed era costituito da 82
commenti di Stati e di gruppi regionali.

2 Cfr. PEDRAZZI M., La riforma del Consiglio di Sicurezza davanti al gruppo di
lavoro istituito dall’Assemblea Generale, Istituto per gli  studi della politica
internazionale, 1997, p. 11; VENTURINI G., Riforma strutturale e funzionale del
Consiglio di Sicurezza, in BEDESCHI MAGRINI A., L’ltalia e [’organizzazione delle
Nazioni Unite: esperienze e prospettive, CEDAM, 1997, pp. 105-121.
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a) Per quanto riguarda i progetti d’incremento dei membri permanenti,
vanno ricordate le cosiddette teorie del quick fix e del “2+3”. Con la prima,
si formula I’ipotesi della costituzione di due nuovi seggi permanenti per i
Paesi industrializzati - cui aspirano fortemente Germania e Giappone - con
abbinato potere di veto (quick fix). La variante di tale tesi ¢ costituita dalla
possibilita di seggi permanenti per due Paesi occidentali, piu tre seggi
permanenti (“2+3 permanenti”) oppure tre non permanenti a rotazione (“2
permanenti + 3 permanenti a rotazione”), per un Paese dell’Africa, uno
dell’ America Latina-Caraibi e uno dell’Asia. I tre paesi autocandidati sono
il Brasile, la Nigeria e ’India®".

b) In riferimento all’incremento dei seggi non permanenti (sulla
falsariga di quanto avvenne 1963), verrebbe a delinearsi un Consiglio
composto o da 20-21 membri (proposta messicana) o da 26 membri.

Quest’ultima idea ¢ alla base della cosiddetta fallback position avanzata
dal Movimento di 114 Paesi non Allineati (NAM) al termine del Vertice di
Nuova Delhi dell’aprile 1997 In particolare essi prevedono
I’allargamento del Consiglio con nuovi 11 membri non permanenti,
distribuiti tra 1 vari gruppi regionali cosi da riequilibrare la rappresentanza
geografica.

Sostenitori di una riforma siffatta sono maggiormente i Paesi in via di
sviluppo, desiderosi di avere un ruolo piu attivo all’interno dell’organo
politico dell’ONU.

¢) La proposta di aumentare il numero di entrambi i tipi di membri fu
avanzata nel marzo 1997 dall’allora Presidente dell’Assemblea Generale,
I’ambasciatore della Malesia Razali. Essa prevedeva 1’allargamento del
Consiglio da 15 membri a 24, aggiungendo cinque nuovi membri
permanenti (due per i Paesi industrializzati e uno ciascuno per i Paesi in via
di sviluppo di Africa, Asia, America Latina e Carabi) e quattro nuovi seggi
non permanenti per i tre gruppi geografici enunciati ed uno per 1’Europa
Orientale. I nuovi cinque permanenti sarebbero scelti a scrutinio segreto
dall’Assemblea Generale, tra gli Stati che ritenessero di autocandidarsi per
le due categorie; nessuno dei nuovi permanenti godrebbe del potere di veto.
Inoltre Razali, consapevole del grado di complessita della riforma del
Consiglio, aveva studiato un modo per aggirare 1’ostacolo dell’ampia
maggioranza richiesta dall’art.108 della Carta per [’adozione di

2! Cfr.DINI L. (a cura di), La riforma del Consiglio di Sicurezza .La posizione
dell’Italia, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1998, pp.8-9.; FuLCI F.p., La riforma
del Consiglio di Sicurezza: un nostro interesse vitale, in Limes - Ombre russe. Il mondo
secondo Mosca, n.2/1996, pp. 281-287.

2 Cfr. INGRAVALLO L, In tema di riforma del Consiglio di sicurezza delle Nazioni
Uhnite, cit., pp.265-266.
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emendamenti, prevedendo [I’approvazione in prima battuta di una
“risoluzione- quadro”, forse con la sola maggioranza semplice o a
maggioranza dei 2/3 presenti e votanti®.

Una variante a questa proposta ¢ costituita dal progetto
dell’ Ambasciatore americano all’ONU Bill Richardson del luglio 1997. E’
previsto un ampliamento del Consiglio di Sicurezza a solo 20-21 membri,
con cinque nuovi membri permanenti (243, secondo lo schema Razali)
senza diritto di veto e senza aggiungere nuovi seggi non permanenti. La
Germania e il Giappone sarebbero i candidati ai seggi per 1’Occidente,
invece per i Paesi in via di sviluppo, tre di loro potrebbero ruotare su
ciascuno di questi seggi nuovi, diventando cosi “permanenti-rotatitivi”*.

d) L’idea di una nuova categoria di seggi (cosiddetti a rotazione) ¢ stata
introdotta grazie soprattutto alla proposta italiana, che ¢ stata presentata per
la prima volta nel 1993 ed ¢ stata modificata nel corso del tempo®”.

Vi rimangono inalterate le due categorie di membri attuali, cui sono
aggiunti 8-10 nuovi seggi non permanenti, destinati a 24-30 Stati che a
gruppi di tre dovrebbero ruotare “more frequently and regularly” (due anni
ogni sei) rispetto agli altri e che non potrebbero pit competere per
l'elezione dei non permanenti. L’elenco di questi 24-30 Paesi sarebbe
stilato sulla base dei criteri generali indicati all’articolo 23 della Carta per
l'elezione degli attuali, nonché il contributo fornito alle peace-keeeping
operations in termini di personale militare, mezzi finanziari e altri aspetti,
ed ancora l’apporto e la disponibilita per operazioni umanitarie € per
favorire lo sviluppo economico ed i diritti dell’'uomo. L’Assemblea
Generale infatti interverrebbe a rivedere quest’elenco di Paesi ogni 10-15
anni ed inoltre, ogni Stato nominato per un seggio in una specifica elezione
dovrebbe essere confermato proprio dall’Assemblea con una maggioranza
di 2/3 dei presenti ¢ votanti (aspetto questo introdotto dalla modifica del
1998). Per quanto concerne poi la distribuzione geografica di questi nuovi
8-10 seggi, essi sarebbero assegnati ai continenti sottorappresentati: cinque
per I'Africa e 1'Asia, due per 1'America Latina-Caraibi, due all'Europa
Occidentale e uno all'Europa Orientale®.

# Cfr. FuLct F.p., Tre scenari per la battaglia delle Nazioni Unite, in Limes —La
guerra dei mondi, n.4/1997, pp. 251 ss.

** Ibidem.

2 Cfr. PEDRAZZI M., Italy's approach to UN Security Council Reform, in The
International Spectator, 2000, n.3, p. 52.

2 Cfr. PEDRAZZI M., Italy’s approach to UN Security Council Reform, cit., pag.
51.

" Cfr. FuLct F.p., La riforma del Consiglio di Sicurezza: un nostro interesse
vitale, cit. pag. 282. In particolare in questo senso ¢ interessante notare che il 70% dei
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La posizione italiana d’altronde ¢ cambiata ulteriormente nel 1999
quando, a seguito dell'adozione per consensus da parte dell'Assemblea
Generale della risoluzione n. 53/30 del 23 novembre 1998 - secondo la
quale non "si doveva adottare nessuna risoluzione o decisione sulla
questione di una rappresentanza equa ¢ dell'aumento della membership del
Consiglio di Sicurezza e gli aspetti connessi, senza il voto affermativo di
almeno 2/3 dei membri dell'Assemblea Generale"™,

L'Ttalia in quella sede appoggiava in via residuale 1'idea di un Consiglio
di Sicurezza allargato solamente nei membri non permanenti, eletti sulla
base della procedura descritta all'articolo 23 della Carta, con molti seggi
assegnati ai Paesi in via di sviluppo, fino ad un totale di 20-21 membri,
cosicché l’organo risultasse mnon appesantito dal punto di vista
dell’efficienza decisionale®.

11 nostro Paese in questo senso ha accettato, attraverso posizioni formali
espresse nell'anno 2000, sia nei dibattiti avvenuti in seno all’Assemblea
Generale che all'interno dei working group, come "a compromise
formula"™’ la fallback position presentata dai Paesi non allineati nel 1997,
alla luce altresi delle difficolta nel raggiungimento di un accordo tra i
membri dell'Organizzazione.

1.2.2. Il diritto di veto

Le proposte di riforma avanzate sul piano della composizione
quantitativa del Consiglio di Sicurezza si occupano anche della questione
delle modalita decisionali dell'organo, cio¢ principalmente del diritto di
veto.

Il diritto di veto - altrimenti detto "regola di Yalta", perché in quella
Conferenza del febbraio 1945 venne messa a punto - ¢ regolato dall'articolo
27 par. 3 della Carta e prevede di fatto la possibilitd per i cinque membri
permanenti di bloccare le decisioni su questioni sostanziali prese in
Consiglio.

seggi verrebbe affidata ai Paesi in via di sviluppo, creando la possibilita per essi di
godere di un "sesto veto collettivo".

28 Cfr UN GA Res. 53/30, 23 novembre 1998.

2 Cfr. PEDRAZZI M., Italy’s approach to UN Security Council Reform, cit., pag.
54.

30 Cfr. Statement at the open ended working group on Security Council Reform.
Remarks Concerning the suggested general observation and recommendations for
inclusion in the 2000 report of the working group. (http://www.italyun.org/statements/
SC%20reform17-7-2000.htm July 17, 2000).
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Il dibattito riguardante il veto pud essere cosi sintetizzato: "The veto
was considered anachronistic and undemocratic by a vast majority of
interviewees, although it was acknowledged that it was not realistic to
expect the veto to be abolished"".

Una prima proposta & di limitare l'utilizzo del veto™, ad esempio per le
sole decisioni prese sulla base del capitolo VII della Carta®, oppure
escludendo precisamente alcune materie o alcune procedure (ammlssmm di
nuovi membri o nomina del Segretario Generale, ad esempio) **

D'altra parte un'altra proposta prevede che il veto mamfestato da parte di
un singolo membro permanente non impedisca l'adozione di una
risoluzione da parte del Consiglio di Sicurezza, stabilendo che il veto per
diventare effettivo debba essere esercitato da almeno due membri
permanenti®

Passando dalla proposta di eliminazione completa del veto sostenuta
soprattutto dai Paesi in via di sviluppo, come parimenti la sua estensione a
eventuali nuovi membri permanenti invece sostenuta dagli Occidentali,
specialmente Germania e Giappone, si prevede l'ipotesi di un possibile
superamento del veto se questo fosse esercitato da un sol membro, per
esempio nel caso in cui tutti i membri fossero d'accordo per agire eccetto
uno™.

Nella Parte I dell'Allegato XI del rapporto del 2000 del working group®’
sono raggruppate le proposte di modifica in due categorie: quelle che
comporterebbero un emendamento della Carta e quelle che
richiederebbero semplicemente una modifica formale® (sulla procedure di
modifica delle Carta, v. infra, il capitolo 5 della presente Parte I) .

3V Cfr. Conference Room Paper of May 29, 1997, paragraph 9; Statement by the
Co-Vice-Chairmen of the Working Group of May 16, 1997, paragraph 6, subparagraph
6.

32 Cfr. FASSBENDER B., UN Security Council Reform and the right of veto- A
constitutional perspective, op. cit., pp. 266-268.

3 Cfr. la proposta dei Paesi non allineati e poi quella del Costa Rica, Ghana,
Giamaica, Messico, Peru, Singapore e Spagna.

** Cfr. la proposta della Tunisia.
> Cfr. la proposta della OUA, Mongolia, Singapore, Tunisia ed altri Stati.

3¢ Cfr. la proposta della Giamaica.

7 Cfr. UN. Doc. A/54/47.

% In questo gruppo & ricompresa la possibilita di estendere il veto ai nuovi
membri permanenti, la necessitd di dell'opposizione di due membri permanenti per
impedire 1'adozione di decisioni, I'eliminazione del veto nel 2030, la limitazione dell'uso
a determinate materie.

’ In questo altro gruppo si citano la limitazione dell'uso del veto attraverso un
gentlemen's agreement tra i membri permanenti, l'obbligo di motivare il veto in
Assemblea Generale, il voto negativo che non corrisponde a veto, ma soprattutto la

e




38 IN TEMA DI RIFORMA DEL CONSIGLIO DI SICUREZZA DELLE NAZIONI UNITE

In definitiva, la questione della riforma del veto trova sin minore
consenso di quella relativa alla composizione numerica.

1.2.3. Metodi di lavoro e trasparenza delle attivita del Consiglio di
Sicurezza

Entro il tema della riforma del Consiglio di Sicurezza muove anche il
problema relativo ai metodi di lavoro e alla trasparenza delle sue attivita.
Per questo riguardo, si ¢ giunti ad un accordo di massima nel luglio 2000%.

1l rapporto del working group® infatti pubblicato in quell’anno, si
occupa degli sviluppi nelle procedure per promuovere "trasparency,
openness and efficiency" dell'organo. In particolar modo poi una nota del
Presidente del Consiglio del 2002* si & occupata di evidenziare i
cambiamenti effettivamente occorsi nel Consiglio, al fine soprattutto di
coinvolgere e rendere piu informati gli Stati che non ne fanno parte.

Il primo aspetto importante ¢ costituito dai cambiamenti, avvenuti per
prassi, nelle sedute, specialmente nella pubblicita di cio che viene discusso
e nella possibile partecipazione dei non membri®. Infatti & previsto che i
non membri dell'organo possano prendere parte alle sedute private del
Consiglio fatte per briefing o dibattiti se sono interessati* o addirittura,
com’¢ stato messo in evidenza dal Rapporto del Segretario Generale del 6
giugno 2002, ¢ accaduto che non-membri fossero presenti a sedute private
dell'anno 2001 senza neppure aver inviato una lettera di richiesta di

definizione vincolante della "questione di procedura" dell'art. 27 par.2 della Carta,
questione che incontra fortemente 1'opposizione degli USA.

% Cfr. INGRAVALLO L., In tema di riforma del Consiglio di sicurezza delle Nazioni
Unite, cit., pag. 263.

1 Cfr. UN. Doc. A/54/47.

2 Cfr. $/2002/603.

* Gli Stati non membri del Consiglio, ai sensi degli artt. 31 e 32 della Carta e
l'art. 39 del Regolamento interno del Consiglio, possono partecipare ai lavori
dell'organo senza diritto di voto quando il Consiglio ritenga gli interessi del membro
coinvolti, oppure il Consiglio stesso pud invitare qualsiasi persona fisica possa dare
informazioni o assistenza all'organo per la sua competenza. Infine diversamente dalle
altre ipotesi che contemplano un potere discrezionale del Consiglio, 'art.32 prevede che
ogni membro dell'ONU o uno Stato non membro dell'ONU debba partecipare ai lavori
dell'organo quando ¢ parte di una controversia in esame davanti al Consiglio.

* Cfr. UN News Service, Security Council takes new step to enhance
transparency  of  its  work, 2000,  (http://www.globalpolicy.org/security/
reform/traspar.htm).
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partecipazione45 . Peraltro gia nel rapporto del 2000 si suggeriva una nuova
modifica della prassi, auspicando che le sedute del Consiglio si svolgessero
regolarmente in maniera pubblica, aperte a tutt1 gli Stati membri
dell'Organizzazione ed eccezionalmente in privato™®.

Di conseguenza per la trasparenza dello status delle deliberazioni, ¢
previsto che il Consiglio metta a disposizione per i non-membri "drafts of
resolutions and presidential statements"*’, se sono trattati in consultazioni
informali dei 15. In particolar modo per quanto riguarda i briefing ", % la
Presidenza del Consiglio dovrebbe renderli "substantive and detalled"
soprattutto per garantire la trasparenza dei suoi lavori, specialmente proprio
nei confronti dei non-membri.

Per quanto riguarda poi l'apertura del Consiglio verso organi esterni
all'lONU, bisogna sottolineare che il Consiglio promuove incontri con 1
TCCs (Troop-Contributing Countries) e con le organizzazioni non-
governative (Arria formula meeting). In particolar modo per le prime il
Consiglio, sulla base di un suo presidential statement” del 31 gennaio 2001
che ha istituito un Working Group on Peace-keeping operations, ha
adottato la risoluzione 1353 la quale prevede "public or private meetings"
con tali Paesi. Tali incontri servono soprattutto come mezzo principale di
consultazione e si occupano di aggiornamenti e cambiamenti sostanziali
avvenuti in sede di peace-keeping operations. Riguardo alle organizzazioni
non-governative 1nvece 31 prevede una loro intensa partecipazione agli
Arria formula meetzngs , cosa avvenuta per sei volte su undici nel 2001,
Le ONG infatti hanno preso regolarmente parte per la prima volta a questo
tipo di incontri nel 2000 e da allora ci sono verificati importanti sviluppi: il
Consiglio permette ai non membri di essere presenti agli incontri, senza
diritto di parola, purché ne abbiano fatto richiesta formale al Presidente”

> Cfr. UN. Doc. $/2002/603 Chapter L.

4 Cfr. UN. Doc. A/57/47 Annex V.

4T Cfr. UN News Service, Security Council takes new step to enhance
transparency of its work, cit.

* Ibidem.

“ Cfr. S/PRST/2001/3.

0 Cfr. S/RES/1353 (2001), Annex II A-B.

51 Sj tratta di un incontro informale che si tiene in una stanza separata tra un
membro del Consiglio che ne invita altri per un’audizione tenuta da parte di uno o piu
esperti su questioni di competenza del Consiglio. La pratica ¢ cominciata nel 1993
quando 1'Ambasciatore Diego Arria del Venezuela ricevette un prete bosniaco che
chiese di essere ricevuto durante la crisi nella ex-Jugoslavia.

32 Cfr. $/2002/603, Chapter 1

3% Cfr PAUL 1., The Arria formula, 2001(http://globalpolicy.org/security/mtgsetc/
arria.htm).
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1.3. I risultati del Working Group istituito nel 1993

L'Open-ended working group on the question of Equitable
Representation on and Increase in the Membership of the Security Council
and Related matters ¢ stato istituito nel 1993; ¢ stato poi rinnovato
annualmente ed ¢ tuttora funzionante.

Nel luglio 1993 sono state presentate, nel rapporto richiesto al
Segretario Generale da parte dell'Assemblea, le posizioni di 82 Stati e
Gruppi regionali proprio sulla questione riforma (quantitativa, decisionale o
di metodi di lavoro), posizioni le quali sono poi state modificate nel corso
del dibattito avvenuto all'interno del working group. Nessun accordo ¢ stato
raggiunto sul piano della modifica del "diritto di veto", dove esiste senza
dubbio una gran divergenza di opinioni tra i vari membri
dell'organizzazione. Al contrario sulla composizione del Consiglio
sembrerebbe probabile trovare un accordo, solamente aumentando i
membri non permanenti, proposta principalmente avanzata dai Paesi non
allineati, ed accettata come "formula di compromesso" anche dall'Ttalia.

Significativo passo in avanti ¢ stato I'accordo raggiunto sulla questione
che a prima vista sembrava meno importante ("working methods and
trasparency of the Security Council"), ossia il miglioramento delle
procedure di apertura e di trasparenza decisionale dell'organo politico
dell'Organizzazione. Peraltro si richiede da piu parti una piu marcata
evoluzione nell’ambito delle operazioni di pace, essendo esse sempre piu
numerose e abbisognando di essere disposte in tempi sempre piu brevi.

Nell'anno 2000 poi si € cercato di ravvivare il dibattito sulla questione
della riforma delllONU*: infatti nel corso della Millenium Assembly di
New York del settembre 2000 ¢ stata approvata dall'Assemblea Generale la
risoluzione n.55/2%. In essa si ripropone il rispetto e la fede
nell'Organizzazione e nei suoi principi, ma soprattutto si stabiliscono
obiettivi (i cosiddetti UN Millenium Development Goals) sul piano dello
sviluppo, della cooperazione internazionale e della lotta alla poverta da
perseguire a medio-lungo termine.

Vi ¢ altresi sottolineata la necessita di rafforzare 1'Organizzazione,
concentrandosi proprio sulla promozione della riforma del Consiglio di
Sicurezza “in tutti quanti i suoi aspetti”.

 Cfr. NOVOSSELOFF A., La réforme des Nations Unies- Défis et perspectives, in
Rivista di studi politici internazionali, 2001, n.1, pp. 3-31.
3 Cfr. United Nations Millenium Declaration, UN GA Res. 55/2.
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L'anno successivo il Segretario Generale ha elaborato anche una Road
map towards the implementation of the United Nations Millenium

Declaration > nella quale si delineano le strategie per continuare a
promuovere e realizzare la riforma.

6 Cfr. UN. Doc. A/56/326, 6 settembre 2001.
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1.4. Note sul peace-keeping

E’ necessario soffermarsi anche sulle proposte di riforma che investono
le peace-keeping operations, componente particolarmente importante nel
sistema dell’Organizzazione. Infatti ’ONU ha raggiunto notevoli risultati
nel campo della pace, essendo state attivate dal 1948 in tutto il mondo ben
56 operazioni di pace, con un incremento particolare dalla fine della Guerra
Fredda in poi, e di cui 14 attualmente operative’’.

Il Segretario Generale prima nel 1992 attraverso An Agenda for Peace™,
poi nel 1995 con A Supplement to an agenda for peace™, ha tentato di
razionalizzare queste operazioni.

Esse sono un dispiegamento della presenza delle Nazioni Unite sul
campo con il consenso delle parti, comprendono personale militare, di
polizia ed anche civile, vengono impiegate dopo lo scoppio del conflitto e
sono portatrici di stabilitd in aree caratterizzate da tensione. Sono state
oggetto poi di cambiamenti sotto differenti aspetti: un’attenzione maggiore
ai conflitti interni piuttosto che a quelli internazionali; il risvolto umanitario
da esse assunto ed in particolar modo la loro “multifunzionalita”®. Infatti
oggi esistono delle operazioni la cui componente militare ¢ limitata per
lasciare spazio alla larga componente civile e che, sulla base di un piano di
pace gia firmato, adempiono a funzioni di ricostruzione delle istituzioni, di
promozione dei diritti umani, di creazione di forze civili di polizia, nonché
ad una generale transizione dei paesi verso un sistema democratico.

Gli esempi recenti delle missioni attuate nell’area balcanica, come la
UNMIBH in Bosnia o la piu recente UNMIK in Kosovo, o ancora
PUNTAET che ha portato Timor Est all’indipendenza, costituiscono una
dimostrazione dell’ampiezza di compiti di cui oggi pud essere investita una
missione di pace delle Nazioni Unite. D’altra parte 1’Organizzazione in
questo tipo di missioni assume ruoli differenti (ad esempio la gestione
dell’amministrazione civile o la promozione dei diritti umani) e si serve
della collaborazione di agenzie specializzate, istituzioni o altre
organizzazioni internazionali.

Inoltre negli ultimi anni, specialmente a partire dal 2000, ’ONU ha
cominciato ad occuparsi piu diffusamente anche del momento precedente e

Cfr. http://www.un.org/peace.

> Cfr. A/47/277-S/24111.

* Cfr. A/50/60-S/1995/1.

Cfr. CELLAMARE G., Le operazioni di peace-keeping multifunzionali,
Giappichelli Editore, 1999.
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quello successivo allo scoppio di un conflitto: la prevenzione dei conflitti
armati e il post-conflict peace-building e il peace-enforcement. Infatti il
Segretario Generale, in un rapporto del 2001%', ha ribadito il ruolo attivo e
concreto dell’Organizzazione proprio nella prevenzione dei conflitti armati,
sottolineando la differenza con la diplomazia preventiva e la necessaria
collaborazione con le agenzie specializzate e le organizzazioni regionali. Il
rapporto Brahimi® dell’agosto 2000, frutto del lavoro del Gruppo (Panel)
sulle peace-keeping operations , e il rapporto del Segretario Generale
dell’anno successivo® invece si sono occupati della complessita ¢
dell’organizzazione di queste operazioni di pace, facendo anche delle
raccomandazioni per taluni cambiamenti.

Il Gruppo di Lavoro (Panel) presieduto da Brahimi ha in primo luogo
identificato come problema una “rapid deployment” della missione:
auspica infatti che una missione venga disposta tra i 60 ¢ i 90 giorni
dall’adozione della risoluzione relativa da parte del Consiglio di Sicurezza.

Problematico risulta I’aspetto del controllo ¢ del comando delle stesse
operazioni, alla luce della complessita da esse raggiunte sul piano della
prassi. Il reclutamento e 1’ingaggio dei membri (civili o militari), numerosi
nelle operazioni, soprattutto in quelle multifunzionali, assume infatti
un’estrema rilevanza, anche in relazione alla velocita del loro
dispiegamento.

11 sistema attuale di reclutamento delle risorse, attivo a partire dal 1993,
United Nations Standby Arrangements System (UNSAS), si basa
sull’impegno da parte degli Stati di mettere a disposizione risorse di ogni
tipo da utilizzare nelle peace-keeping operations™. Esso potrebbe essere
affiancato o soppiantato, secondo una serie di proposte avanzate da Stati o
da istituzioni®®, da un corpo apposito, ingaggiato in maniera differente, per
consentire I’intervento immediato dell’ONU in situazioni di emergenza®.

1 Cfr. Prevention of Armed Conflict (A/55/985-8/2001/574)

82 Cfr. Report of the Panel on United Nations Peace-Operations (A/55/305-
S/2000/809).

83 Cfr. Implementation of the Recommendations of the Special Commitee on
Peace Operations(A/55/977).

% Cfr. United Nations Standby Arrangements System, Briefing by the UN
Officials to Member States Representatives, New York, 16 giugno 1995, par. 2.

% Essendo rimasti inattivati gli articoli 43-45 della Carta ONU, accanto alle
standby unmits, si & proposto da parte dei Paesi Bassi la creazione di un esercito delle
Nazioni Unite, oppure dal Canada o dall’ex Segretario Generale Iistituzione di una
“Forza di intervento rapido™.

8 Cfr. CARLEVARIS A., Proposte di riforma delle Nazioni Unite del sistema di
comando e di controllo delle operazioni di peace-keeping, in RONZITTI N. (a cura di),
Comando e controllo delle forze di pace e nelle coalizioni militari, Franco Angeli,
Milano,1999, pp.273-337.
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D’altra parte non si pud tralasciare la questione relativa al
finanziamento di tale operazioni. L’impegno da parte degli Stati infatti &
ingente e, nonostante rappresenti una voce a parte del bilancio, esso &
incrementato notevolmente negli ultimi anni®’. In conseguenza il necessario
coinvolgimento sempre maggiore degli Stati partecipanti alle missioni di
pace ha costituito un ulteriore esempio dell’evoluzione della prassi
dell’ONU riguardo alle peace-keeping operations. Esso si & concretizzato
nella promozione di incontri con le TCCs (Troop-Contributing Countries),
sancito dalla risoluzione 1353 del 2001.

7 L’Italia & il sesto paese contributore al bilancio del peace-keeping ONU con
150 milioni di dollari nel 2002, dopo USA, Giappone, Germania, Francia e Regno
Unito.
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1.5. La cornice giuridica per le modifiche alla Carta

La Carta ONU pud dirsi, in termini di diritto pubblico, ‘rigida’, in
quanto per apportarle modifiche si debbono seguire le ‘procedure
aggravate’ delineate agli articoli 108 (emendamenti) e 109 (revisione).

I due articoli prevedono che si seguano due fasi: a) per l'adozione di una
modifica alla Carta; b) per I'entrata in vigore della modifica adottata.

Per quanto riguarda la prima fase, nel caso dell'articolo 108 ¢ richiesta la
maggioranza dei 2/3 dei membri dell'Assemblea Generale, mentre per
l'articolo 109 & prevista la convocazione di una Conferenza Generale dei
membri dellONU approvata con la maggioranza dei 2/3 dei membri
dell'Assemblea Generale con il voto favorevole di nove membri qualsiasi
del Consiglio.

Per quanto concerne poi la seconda fase invece (ossia I’entrata in
vigore), in entrambi i casi ¢ richiesta la ratifica dei cambiamenti da parte
dei 2/3 dei membri dell'Organizzazione, compresi i cinque membri
permanenti(’g.

Tenuto conto che l'unico emendamento alla Carta relativo
all'allargamento del Consiglio di Sicurezza con quattro nuovi membri non
permanenti ¢ stato approvato nel 1963 con la procedura dell'articolo 108 e
che attualmente esiste poco consenso su una riforma strutturale e
funzionale del Consiglio, taluni hanno proposto diversi percorsi alternativi.

L'ambasciatore malese Razali quindi suggeriva di articolare la sua
proposta di riforma (volta ad aumentare entrambi i tipi di membri) su
quattro fasi: la prima con l'adozione di una "risoluzione quadro" per il
nuovo assetto del Consiglio da votare a maggioranza semplice o con la
maggioranza dei 2/3 presenti e votanti; la seconda con I'elezione dei nuovi
cinque permanenti eletti a scrutinio segreto con la maggioranza dei 2/3
presenti e votanti ed infine le due fasi successwe secondo i criteri indicati
dall'articolo 108 per gli emendamenti alla Carta®

La forma di opposizione che gli Stati dell' ONU dimostrarono verso
quest'idea fu di proporre una "provisional resolution” sulla base di una
stesura data al Vertice dei Paesi non Allineati di Durban del settembre 1998

8 Cfr. TANZI A., Prospects of revision of the U.N. Charter, in ITALIAN SOCIETY
FOR INTERNATIONAL ORGANIZATION (a cura di), International Symposium-Prospects for
Reform of the United Nations System,CEDAM, 1993, pp. 457-458.

% Cfr. Cfr. FuLcl F.p., Tre scenari per la battaglia delle Nazioni Unite, in Limes
— La guerra dei mondi, cit. pp.254-255.

70 1 'Italia si oppose fermamente, in sede ONU, a questa ipotesi.
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che porto poi all'adozione per consensus dall'Assemblea Generale della gia
citata risoluzione n.53/30 del 23 novembre 1998.
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2. Ruolo e funzionamento delle Nazioni Unite nelle vicende
internazionali recenti

Alcune recenti vicende internazionali - a cominciare dallo scoppio della
guerra prima civile, poi internazionale, in Kosovo nel corso del 1999, per
poi proseguire in Afghanistan ed infine il caso dell’Iraq (marzo 2003) —
evidenziano una condizione di travaglio in cui versa [’azione
dell’Organizzazione delle Nazioni Unite, ed entro essa del Consiglio di
Sicurezza. Quest’organo (che a detta di molti studiosi aveva ritrovato una
sua vitalita decisionale dalla fine della guerra fredda e dalla caduta del
comunismo, con talune decisioni prese nel corso di talune crisi, come nella
vicenda irachena nel 1990-1991), pare agli occhi di molti ricaduto in una
condizione di inefficacia decisionale e funzionale, come questi ultimi tre
casi dimostrano, € come solo in parte smentisce il piu ‘rassicurante’ caso
della Liberia.

2.1. Il caso Kosovo

Per quanto riguarda il Kosovo, il tema dell’azione internazionale si apre
ben prima della campagna intrapresa dalla NATO nella primavera del
1999.

Infatti gia dal marzo 1998 si era verificato ’inasprimento del conflitto
interno alla regione kosovara. L’intervento del Consiglio di Sicurezza
del’ONU nel corso di questa crisi valse ad adottare ben quattro
risoluzioni”', dal marzo 1998 fino al maggio 1999, relative a molteplici
aspetti: il cessate-il-fuoco tra le parti, I’emergenza umanitaria degli sfollati
nella regione (compresa 1’apertura verso I’ACNUR ed altre organizzazioni
umanitarie), infine I’autorizzato intervento delle missioni di verifica
dell’OSCE e della NATO dell’accordo Holbrooke-MiloSevic del 16 ottobre
1998.

Dal 24 marzo al 10 giugno 1999, la NATO sferrava la sua azione
militare. Quel 26 marzo, il Consiglio di Sicurezza dell’ONU non approvava
una proposta di risoluzione sottoscritta da Federazione Russa, Bielorussia
I’India, che prevedeva la condanna dell’uso della forza da parte della
NATO come contrario alla Carta dell’ONU in specifica violazione

7' Cfr. S/RES/1160 (1998); S/RES/1199 (1998); S/RES/1203 (1998);
S/RES/1239 (1999).
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dell’articoli 2 par. 4, 24 e 53, e definiva tale uso della forza una minaccia
alla pace e alla sicurezza internazionale’. Questa risoluzione era rigettata
per dodici voti a tre.

Il Consiglio approvava (con 14 voti a favore e la sola astensione della
Cina) il 10 giugno 1999 la risoluzione n. 12447 1a quale recepiva i termini
della soluzione politica della crisi del Kosovo raggiunta nei primi giorni di
giugno’*, aprendo la strada all’instaurazione di una missione internazionale
delle Nazioni Unite (UNMIK) con la partecipazione di agenzie
specializzate e altre organizzazioni internazionali. Il fine era quello di
predisporre un’amministrazione transitoria del territorio kosovaro in attesa
di trasferire i poteri agli organi locali, progressivamente creati, nel rispetto
di “a substantially greater degree of autonomy and meaningful
administration”"”.

Taluni autori’® hanno concepito la risoluzione come autorizzazione,
esplicita o implicita, a posteriori dell’intervento militare della NATO,
dunque avente funzione sanatoria, pur in assenza di alcun esplicito
riferimento all’utilizzo della forza da parte della NATO nei mesi
precedenti.

Per quanto riguarda la questione relativa alla capacita decisionale del
Consiglio di Sicurezza, il caso del Kosovo aveva evidenziato la mancanza
di accordo sull’adozione di una risoluzione ONU che si occupasse della
soluzione del conflitto prima interno, poi internazionale, anche per la
pressione di alcuni membri permanenti, che adombravano il ricorso al

2 Cfr. HENKIN L., Kosovo and the law of “Humanitarian intervention”, pp. 824-
828; CHARNEY LJ., Anticipatory Humanitarian Intervention in Kosovo, pp. 834-841;
WEDGWOOD R., NATO's campaign in Yugoslavia, pp. 828-834 in Editorial Comments
of the American journal of international law, vol. 93 n° 4, 1999.

3 Cfr. S/RES/1244 (1999).

" La risoluzione 1244 presenta due annessi : I’anmesso I (cfr. U.N. Doc.
$/1999/516) riproduce i principi generali per la soluzione politica della crisi del Kosovo
adottati dai Ministri degli di Esteri durante la riunione del G-8 del 6 maggio 1999;
’annesso II (cfr. UN. Doc. S/1999/649) invece riporta il piano di pace presentato alle
autorita serbe dall’inviato UE Ahtisaari e quello russo Chemomyrdin il 2 giugno 199 e
firmato il giorno seguente recante i principi di soluzione al conflitto con I’instaurazione
di una missione civile e di una militare, rispettivamente affidate all’ONU e alla NATO,
nel quadro di una “substancial autonomy within the Federal Republic of Yugoslavia” e
con la supervisione di una forza militare internazionale, KFOR, guidata dalla NATO.

5 Cfr. risoluzione 1160, 1199,1203 e annesso II risoluzione 1244.

76 Cfr. HENKIN L., Kosovo and the law of “Humanitarian intervention”, cit., pp.
824-828; CONDORELLI L., La risoluzione 1244 (1999) del Consiglio di Sicurezza e
Uintervento NATO contro la Repubblica Federale di ugoslavia in RONZITTI N. (a cura
di), Nato, conflitto in Kosovo e Costituzione italiana, Giuffré Editore, Milano, 2000, pp.
31-41.
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potere di veto, con impedimento per ogni prospettiva di azione
multilaterale. D’altra parte i negoziati condotti nel febbraio 1999 per
I’adozione dei cosiddetti “accordi di Rambouillet””” non sortirono gli effetti
voluti, evidenziando uno scacco della diplomazia preventiva, in quanto i
testi presentati alla delegazione serba ¢ a quella albanese presentavano
delle condizioni inaccettabili per entrambe le delegazioni’®.

Di conseguenza, si ¢ verificato 1’uso unilaterale della forza da parte
della NATO, organizzazione regionale, priva di mandato delle Nazioni
Unite (almeno, ex ante), a maggior ragione incapaci di condurre un’azione
diretta di peace-keeping operation.

77 Per accordi di Rambouillet si intende The Interim Agreement for Peace and
Self-Government in Kosovo costituito da un preambolo, una parte introduttiva chiamata
Framework e da 9 capitoli dedicati ai vari assetti della provincia.

" In particolare cfr. PICONE P., La “guerra del Kosovo” e il diritto
internazionale generale , in Rivista di diritto internazionale, 2000, pp. 309-360;
VILLANI U., La guerra del Kosovo: una guerra umanitaria o un crimine internazionale?
in Volontari e Terzo Mondo, n. 1-2, 1999, pp. 26-38. Picone condivide la tesi di Villani
secondo cui era prevedibile che la Iugoslavia, o comunque un qualsiasi Stato
indipendente, non avrebbe mai accettato una clausola fortemente limitante della sua
sovranitd (quale la previsione 1’articolo 8 dell’annesso B del capitolo VII dell’accordo
di Rambouillet dedicato allo status della Forza multinazionale di attuazione, secondo
cui “NATO personnel shall enjoy, together with their vehicles, vessels, aircraft and
equipment free and unrestricted passage and unimpeded access throughout the RFY
including associated airspace and territorial waters”). Villani si spinge sino ad
affermare che il “tentativo di imporre il testo di Rambouillet del 23 febbraio 1999 alla
Iugoslavia, senza lasciare alcun margine di trattativa, sembrerebbe volto a creare un
casus belli, un pretesto per ’attacco contro la Tugoslavia™.
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2.2. La questione dell’ Afghanistan

Per far luce sul ruolo funzionale del Consiglio di Sicurezza, puo valere
rammentare altresi il caso dell’azione militare in Afghanistan.

Essa fece seguito ai tragici attentati subiti dagli Stati Uniti 1’11
settembre.

La reazione statunitense all’attacco terroristico alle Torri Gemelle
World Trade Center e al Pentagono fu immediata: “Perseguiremo quel
gruppo, quella rete e quelli che 1’hanno accolta, sostenuta ed aiutata, in
modo da sradicarla. E quando avremo finito con quell’organizzazione,
continueremo con un assalto globale contro il terrorismo in genere””,
affermava Colin Powell™.

11 14 settembre il Congresso statunitense conferi al presidente Gorge W.
Bush I’autorizzazione “to use all necessary and appropriate force against
those nations, organizations or persons he determines planned, authorized,
committed or aided the terrorist attacks that occurred on September 11,
2001, or harbored such organizations or persons, in order to prevent any
future acts of international terrorism against the United States by such
nations, organizations or persons”.

Dopo queste prese di posizione, maturava un intervento di tipo militare
contro il regime talebano in Afghanistan, condotto dagli USA ed altri Stati
(principalmente Gran Bretagna e Canada) il 7 ottobre 2001. Si scioglieva
cosi il dilemma iniziale della superpotenza colpita, tra una “risposta
unilaterale, rapida e devastante” oppure un’azione piu dilazionata nel
tempo da preparare politicamente, operativo-informativamente e
logisticamente®'.

A questo punto occorre indagare su quale sia stato il ruolo dell’ONU in
seno a questa crisi e sulla ‘copertura’ che 1’Organizzazione abbia dato a cio
che ¢ accaduto sulla scena internazionale.

11 Consiglio di Sicurezza intervenne immediatamente dopo gli attacchi
terroristici dell’11 settembre 2001, con una risoluzione che li condannava
come una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale e, chiamando

7 Cfr. Conferenza stampa del Segretario di Stato USA Colin Powell, 13/9/2001,
sul sito www.usis.it.

80 Cfr FUBINI F., Soprawvivera lu NATO alla guerra del terrove? , in La guerra
del terrore-Quaderni Speciali di Limes, 2001, pp. 31-39.

81 Cfr. JEAN C., Geopolitica e strategia della guerra contro il terrorismo, in Nel
mondo di Bin Laden-Quaderni speciali di Limes, cit., pp. 21-30.
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gli Stati a collaborare tutti insieme per punire gli attori, si dichiarava pronto
ad attivarsi per rispondere agli attacchi®’.

L’attivita dell’ONU in tema di terrorismo si era gia articolata in dodici
Convenzioni, dal 1969. Da ultimo giungeva la risoluzione n. 1373 adottata
proprio il 28 settembre 2001*, con efficacia immediatamente vincolante
per gli Stati membri e prescrivente inedite misure anti-terroristiche (inoltre
prevedeva [’istituzione di un Comitato contro il Terrorismo (CTC),
vigilante proprio sull’attuazione della risoluzione n. 1373 e, insieme al
Consiglio di Sicurezza, sulle misure restrittive e coercitive da prendere
verso gli Stati inadempienti)84.

Riguardo invece all’ Afghanistan, il Consiglio di Sicurezza istituiva, con
la risoluzione n.1401 del 28 marzo 2002%, 'UNAMA (United Nations
Assistance Mission in Afghanistan), per un periodo iniziale di un anno al
fine di coordinare tutte le attivita dell’ONU in quel paese. Posta la presenza
sul territorio afgano di 16 agenzie specializzate ONU impegnate con gli
elementi governativi locali e con 1 partner nazionali ed internazionali delle
ONG, lo scopo principale della missione ONU era rappresentato dalla
ricostruzione nazionale dopo i disordini interni generati dalla guerra,
protrattasi a detta di Kofi Annan per 23 anni®’, e cosi favorire un
autogoverno e un’autoamministrazione della nazione stessa. In particolare
I’Organizzazione intende occuparsi della cosiddetta “capacity building”
della nazione in quanto 1’Afghanistan dovrebbe riuscire a costruire e
rafforzare un sistema di amministrazione di governo e di sicurezza
autonomi®’.

Nella risoluzione 1401 si richiamano tre precedenti risoluzioni del
Consiglio di Sicurezza *, in base alle quali, partendo dal Briefing to the
Security Council di Lakhdar Brahimi (Rappresentante Speciale del
Segretario Generale per 1’ Afghanistan) del 13 novembre 2001, si invoca la
necessita di instaurare una “new and transitional administration” “broad-
based, multi-ethnic and fully-representative”. Infatti con la firma il 5

82 Cfr. S/RES/1368 (2001) del 12 settembre 2001.

 Cfr. S/RES/1373 (2001) del 28 settembre 2001.

8 Cfr. Nota informativa della Rappresentanza Permanente d’Italia presso le
Nazioni Unite del 9 novembre 2001.

5 Cfr. S/IRES/1401(2002).

% Cfr Report of the Secretary General, 18 marzo 2002 (5/2002/278) su
http://www.unama.afg.org.

87 Cfr. http://www.unama-afg.org/about/index.html.

% Cfr. S/RES/1378 (2001) del 14 novembre 2001; S/RES/1383 (2001) del 6
dicembre 2001; S/RES/1386 (2001) del 20 dicembre 2001.
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dicembre 2001 del Bonn Agreement” che si occupa di definire tutte le
responsabilita ed i compiti dell’Interim Administration ed in particolare
nell’annesso Il che definisce il ruolo proprio dell’ONU nel periodo di
quest’amministrazione congiunta, si arrivava come previsto dall’annesso I
ad autorizzare la ISAF (International Security Assistance Force) ad
occuparsi della sicurezza a Kabul e nelle aree circostanti sia dell’Afghan
Interim Authority sia del personale delle Nazioni Unite™.

Alla luce dei tre pilastri del processo di pace - I’Accordo di Bonn; la
sicurezza, a cui si ricollega strettamente I’'ISAF; infine la Conferenza di
Tokyo dove si sono definiti i contributi per la ricostruzione del Paese -
bisogna sottolineare che, se nel giugno 2002 Karzai ¢ stato eletto
plebiscitariamente Presidente del Governo capo dell’Amministrazione
interinale, la situazione nel Paese appare ancora incerta. Peculiare rilievo
assume la lotta al narcotraffico a alla produzione di oppio, la quale si ¢
fortemente incrementata nel 2002 rispetto all’anno precedente, con un
raccolto di 3.400 tonnellate’'.

A questo punto, occorre domandarsi se I’invento armato attivato dal 7
ottobre abbia un fondamento giuridico. Esponenti della dottrina rispondono
positivamente al quesito’”: infatti il Consiglio di Sicurezza ha adottato
numerose risoluzioni durante la crisi ed in esse avrebbe fornito la
legittimazione giuridica all’intervento degli USA e degli altri. Non esiste
un’esplicita autorizzazione dell’organo politico dell’Organizzazione per
I’operazione Enduring Freedom, ma si ritiene che 1’operazione possa
rientrare nel diritto di autotutela espressamente riconosciuto dall’articolo
51 della Carta, anche se vi sarebbe stata, per taluni interpreti,
“un’estensione del concetto di legittima difesa in senso proprio™”.

11 Consiglio di Sicurezza infatti ha richiamato nelle risoluzioni n. 1368 e
n. 1373 “the inherent right of individual or collective self-defence”™
delineato all’articolo 51 della Carta ONU ed inoltre ha qualificato gli
attacchi terroristici come “one of the most serious threats to international

¥ Cfr. Agreement on provisional arrangements in Afghanistan pending the re-
establishment  of  permanent  government  institutions  (S/2001/1154)  su
http://www.unama-afg.otg/docs/bonn/bonn.html.

% Cfr. S/RES/1386 (2001).

o' Cfr. CUSANO P., Dalla via della seta alle vie della droga in Nel mondo di Bin
Laden-Quaderni speciali di Limes, cit., pp. 69-81.

92 MARCHISIO S., Le Nazioni Unite, il diritto e il terrore, in Affari esteri, n.133,
2002, pp. 162-173; Scovazzi T., Le Nazioni Unite e il mantenimento della pace, in
Affari esteri, n. 134, 2002, pp. 372-402.

% Cfr. MARCHISIO S., Le Nazioni Unite, il diritto e il terrore, cit., pag.166.

% Cfr. S/RES/1363 (2001) ; S/RES/1368 (2001)
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peace and security in the twenty-first century™’ e “a challenge to all States
and all humanity™.

Il presupposto di base per I’intervento armato era poi costituito dall’idea
che i talibani “allowing Afghanistan to be used as a base for the export of
terrorism by the Al-Qaida network and other terrorist groups and for
providing safe haven to Usama Bin Laden’™, cioé un “legame stretto ed
indissolubile di immedesimazione tra il gruppo di attentatori suicidi,
I’organizzazione terroristica di cui essi facevano parte e le autorita del
governo talebano™®,

D’altra parte il Consiglio ¢ intervenuto successivamente con numerose
risoluzioni, prese sulla base del capitolo VII, volte a legittimare le decisioni
delle forze in campo in Afghanistan, in special modo la risoluzione n.
1386” per la struttura di governo da instaurare nel Paese, a seguito

dell’approvazione dell’ Accordo di Bonn.

N3

S Cfr. S/RES/1377 (2001) del 12 novembre 2001.

6 Cfr. S/RES/1377 (2001) del 12 novembre 2001.

7 Cfr. S/RES/1378 (2001).

Cfr. MARCHISIO S., Le Nazioni Unite, il diritto e il terrore, cit., pag.168.
? Cfr. S/RES/1386 (2001) del 20 dicembre 2001.

o O

o
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2.3. La guerra in Iraq

Sul filo del terrorismo si pone anche la questione dell’attacco condotto
da parte degli Stati Uniti e dalla Gran Bretagna ed altri Stati nei confronti
dell’Iraq nel marzo 2003.

Innanzitutto bisogna fare una breve introduzione sul precedente
intervento armato in Iraq avvenuto nel 1991, quando una coalizione di Stati
guidata dagli USA uso la forza contro questo Paese, colpevole di aver
invaso il Kuwait nell’agosto 1990. L’impiego della forza in quel caso
venne autorizzato dalla risoluzione n.678 del Consiglio di Sicurezza del 29
novembre 1990, in quanto 1’Iraq non aveva adempiuto alle misure richieste
nelle risoluzioni precedenti. Successivamente si adottarono altre
risoluzioni, comprendenti anche sanzioni, ancora in vigore, cui 1’Iraq
tuttavia non adempi integralmente (in special modo la n. 687 del 3 aprile
1991 dettava le condizioni del cessate-il-fuoco)'™.

La vicenda si riapri nel settembre 2002, quando il Presidente George W.
Bush porto la questione di fronte all’Assemblea Generale per consentire di
adottare le risoluzioni del Consiglio di Sicurezza atte a punire I’Iraq che
non aveva disarmato come previsto. Infatti il mancato rispetto delle
condizioni relative al disarmo, dettate dalla citata risoluzione n. 687 e poi
accettate dall’Iraq, nonché 1’'impossibilita di controllare gli armamenti
tramite gli ispettori dell’UNMOVIC (Commissione di ispezione, verifica e
monitoraggio delle Nazioni Unite, organo successore dell’UNSCOM, nato
con la risoluzione 1284 del 17 dicembre 1999) e dell’TAEA (Agenzia
Internazionale per 1’Energia Atomica), nonostante le continuate richieste
del Consiglio di Sicurezza a consentire 1’accesso immediato ed
incondizionato degli ispettori, erano addotti come motivi per I’adozione di
una nuova risoluzione, la n. 1441 dell’8 novembre 2002,

A seguito della pronuncia della dottrina strategica del Presidente Bush,
gli Stati Uniti avevano affermato in ottobre: “we don’t need the Security
Council” ed avanzato una proposta di risoluzione il 25 ottobre 2002, la
quale implicitamente mirava ad ottenere 1’autorizzazione della guerra e alla
quale accompagnavano le seguenti dichiarazioni “If the United Nations
doesn’t have the will or the courage to disarm Saddam Hussein and if

1% Alcuni esponenti della dottrina si sono spinti a definire la risoluzione come un
“trattato di pace” tra I’Traq e gli Stati che sono intervenuti militarmente in un’operazione
di legittima difesa collettiva, avallata pero dal Consiglio di Sicurezza.

10T Cfr. S/RES/1441 (2002).
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Saddam Hussein will not disarm, the United States will lead a coalition to
disarm him™'®

La risoluzione n. 1441 citata venne approvata in questo contesto
all’unanimita. La sua funzione era quella di dare un’ultima possibilita
all’Iraq di collaborare attraverso 1’adempimento degli obblighi di disarmo,
ma soprattutto I’istituzione, sulla base del capitolo VII della Carta, di nuove
condizioni per gli ispettori del’UNMOVIC e dell’TAEA per portare a
termine le loro ispezioni.

Ad anno nuovo perd venne sollevata la questione che il regime delle
ispezioni non funzionava. A questo punto comincio il vero scontro delle
potenze internazionali, specialmente tra i cinque membri permanenti, che
ha poi portato all’impasse decisionale del Consiglio di Sicurezza. Gli USA
sostenevano infatti che le ispezioni non funzionavano e che 1’Iraq stesse
nascondendo delle armi di distruzione di massa, la Francia e la Germania,
poi anche la Russia, chiedevano ancora tempo. Il 14 febbraio 2003 gli
ispettori ONU ritornarono e affermarono di non aver trovato alcuna traccia
di questo tipo di armi, ma il 24 febbraio gli USA, la Gran Bretagna ¢ la
Spagna presentarono una proposta di risoluzione che, richiamandosi alle
risoluzioni n. 687 del 1991 e n. 1441 del 2002, sulla base del capitolo VII
della Carta, presentava un ultimatum all’Iraq per adempiere alle condizioni
dell’ultima risoluzione entro il 17 marzo 2003.

La reazione di Francia, Germania ¢ Russia si manifestd immediatamente
con la presentazione di un Memorandum nel quale si affermava che il
ricorso alle armi doveva essere 1’ultima soluzione, non essendo stata
dimostrata a loro avviso la detenzione da parte dell’Iraq delle armi di
distruzione di massa, potendosi altresi protrarre 1’attivita degli ispettori
dell’ONU e della IAEA, facendo pressione sull’Iraq, concedendo loro 120
giorni. Tali condizioni perd non vennero accettate da parte degli USA che
invece dichiaravano non solo di voler disarmare 1’Traq, ma anche di voler
rovesciare il regime politico esistente. Di conseguenza il 5 marzo Francia e
Russia, seguite poi dalla Cina, annunciarono I’intenzione di bloccare con il
poter di veto ogni proposta di risoluzione che autorizzasse 1’uso della forza.
A questo punto il Consiglio di Sicurezza era impossibilitato a decidere, non
potendo né autorizzare 1’uso della forza né impedirlo.

Il Presidente statunitense George W. Bush il 17 marzo 2003 in un
discorso pubblico lancio I'ultimatum di 48 ore a Saddam Hussein e ai suoi
figli di lasciare il Paese altrimenti sarebbe stato 1’inizio del conflitto
militare (il Congresso statunitense aveva conferito al Presidente
I’autorizzazione all’uso delle Forze armate contro 1’Iraq dal 10 ottobre

192 Cfr, GLENNON M.I., Why the Security Council failed, in Foreign Affairs, vol.
82 n.3,2003, pag. 17.
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2002). La giustificazione legale che venne fornita all'intervento eventuale
fu ritagliata sulla scorta delle tre precedenti risoluzioni: la 678, la 687 ed
infine la 1441, che il il Consiglio di Sicurezza aveva emanato. L’ ultimatum
non venne rispettato, gli Stati Uniti cominciarono la guerra allo scadere
delle 48 ore: le 22.16 del 19 marzo 2003'".

Oggi la situazione nel Paese ¢ profondamente cambiata ed in parte la
crisi  funzionale del Consiglio di Sicurezza sembra essere
momentaneamente rientrata. Infatti il regime di Saddam Hussein ¢ stato
rovesciato e nel Paese & stato installato un Governo provvisorio che ha
ricevuto 1’avallo dell’ONU con I’approvazione della risoluzione n. 1500'**
del 14 agosto 2003, approvata con 14 voti e la sola astensione della Siria.

Questa risoluzione ha sancito [’istituzione della UNAMI (United
Nations Assistance Mission for Iraq) per un periodo iniziale di dodici mesi.
In particolare la missione si ricollega alla precedente risoluzione n. 1483'%
approvata il 22 maggio precedente, la quale riconosceva un potere di
governo provvisorio in Iraq agli Stati Uniti e ai partners della coalizione €
designava un ruolo particolare al Rappresentante Speciale del Segretario
Generale di collaborare con tali forze presenti nel paese.

Peraltro gli attentati terroristici del 19 agosto 2003 diretti al Quartier
Generale dell’ONU di Baghdad con 1'uccisione di 23 persone, compreso il
Rappresentante Speciale Sergio Vieira De Mello, hanno costituito una
battuta d’arresto nel lavoro di ricostruzione del paese. L’Organizzazione ¢
decisa pero a rimanere in Iraq e a portare avanti la sua missione, come
riprovato dal dibattito dei membri del Consiglio di Sicurezza riunitisi il 27
agosto scorso.

Peraltro, se la questione dell’esistenza delle armi di distruzione di massa
ha costituito durante la crisi il nodo attorno cui la comunita internazionale
ha fatto ruotare il problema Iraq, il “fallimento del Consiglio di Sicurezza”,
secondo la definizione di alcuni studiosi'®, non & stato sanato, in quanto le
recenti risoluzioni approvate dall’organo ONU si occupano solamente degli
aspetti connessi al governo del dopo regime.

Circa I’'uso preventivo della forza, gli Stati Uniti ne avevano giustificato
il fondamento attraverso documenti e discorsi pronunciati dal suo
Presidente, in particolare The National Security Strategy of the United

18 per la ricostruzione degli eventi che hanno portato alla guerra in Iraq cft.
GLENNON M.J., Why the Security Council failed, cit., pp. 16-35; Affari esterin. 137-138,
2003.

104 Cfr. S/RES/1500 (2003) del 14 agosto 2003.

105 Cfr. S/RES/1483 (2003) del 22 maggio 2003

106 Cfr. GLENNON MLI., Why the Security Council failed, cit. pp. 16-35; FALK R.,
Les  Nations Unies prises en otage, 2002, in  http://www.monde-
diplomatique.fr/2002/12/FALK/17288.
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States of America presentato dal Governo statunitense al Congresso nel
settembre 2002, in cui si afferma che lo Stato puo ricorrere all’azione
militare preventiva - “we cannot let our enemies strike first” - con
rivendicazione della facoltd di agire per primi cosi contro i1 gruppi
terroristici come verso coloro che in qualche modo danno appoggio al
terrorismo e che possiedono armi di distruzione di massa (“rogue States
and their terrorist clients”).

Un esponente della dottrina ha riflettuto sul rapporto esistente tra il
“potere unilaterale di azione” che gli Stati Uniti si sono riservati in questo
modo e la “competenza istituzionale delle Nazioni Unite”'"”". Lo studioso
ritiene che in questo caso si ¢ verificata una "certa equivalenza giuridica"'"
tra azioni unilaterali (che in realta non vengono condotte mai da parte dei
soli Stati Uniti, ma che ricevono la cooperazione ¢ il supporto di altri
Stati'”) ed eventuali azioni operate in un quadro multilaterale, sia delle
Nazioni Unite o di organizzazioni regionali come la NATO o coalizioni ad
hoc. Dal punto di vista giuridico poi, egli continua, la nuova strategia
statunitense sembrerebbe da una parte ricollegarsi ad una "disciplina
internazionale antecedente" rispetto alla nascita delle Nazioni Unite, come
se lo Stato avesse conservato per sé un potere di azione unilaterale, pur
essendo stato creato appositamente un organismo che si occupa di gestire in
maniera centralizzata l'uso della forza. In particolare la possibilita di
ricorrere a ta<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>