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Il futuro delle Nazioni Unite:
dalla parte della societa civile globale

1. Gli stati e la societa civile globale

Che si rifletta sul futuro delle Nazioni Unite non costituisce, di per sé, una no-
vitd. La novita consiste piuttosto nel fatto che sull’Onu si sta riflettendo estesamente e
puntualmente, come mai prima, e che cid avviene non soltanto in ambito governativo
- €, pll 0 meno autonomamente da questo, nel mondo dell’universita e degli esperti di
politica internazionale ~!, ma anche in quegli ambienti che si fanno portatori di valori
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e istanze di pace e promozione umana “dal quartiere all’Onu” e dimostrano di voler
tradurre in ruoli attivi le responsabilitd che discendono dal dettato istituzionale “Noi,
popoli delle Nazioni Unite”: organizzazioni nongovernative, gruppi di volontariato,
istituzioni di governo locale, insomma le formazioni sociali che oggi si definiscono di
societa civile globale (global civil society)?. Anche in Italia, la societa civile continua ad
alimentare, con accresciuta puntualitd e partecipazione, una riflessione che, iniziata al-
I'indomani del 1989 per ricercare le nuove dimensioni sopranazionali della sicurezza
comune — metaforicamente intraviste nella “Casa comune europea” e nella “Onu dei
popoli” -, si ¢ eccelerata a partire dalla guerra del Golfo quando si reagi al fatto che in
alte sedi istituzionali si ricorreva anche all’inganno giuridico (una “guerra” spacciata
per “azione di polizia internazionale™) al fine di legittimare comportamenti che snatu-
rano I'identitd pacificatrice delle Nazioni Unite per interessi di parte?. Per iniziativa di
associazioni e movimenti solidaristici, la Carta delle Nazioni Unite sta ora circolando
diffusamente e viene letta con attenzione crescente, insieme con la Dichiarazione uni-
versale dei diritti del’uomo del 1948, le due Convenzioni giuridiche internazionali
del 1966 rispettivamente sui diritti civili e politici e sui diritti economici, sociali e cul-
turali, la Convenzione internazionale sui diritti dei bambini, 1 Rapporti mondiali sullo
sviluppo umano a cura del Programma delle Nazioni Unite per lo Sviluppo (Undp),
nonché i documenti delle Conferenze mondiali delle Nazioni Unite, da quella di Rio
sull’ambiente e sviluppo a quella di Pechino sulle donne. Questa mobilitazione popo-
lare sull’Onu é condotta da un folto cartello di associazioni, gruppi e movimenti, al
cui interno svolgono un ruolo trainante I’Associazione italiana per la pace e il Coordi-
namento degli Enti locali per la pace®. Ci sono indicatori validi per asserire che sta
emergendo una nuova cultura politica, che fa di “diritto della comunita umana, Na-
zioni Unite, pace, sviluppo umano” un quadrinomio inscindibile e che possiamo defi-
nire della “via giuridica e democratica alla pace”: ¢ la cultura del pacifismo istituziona-
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le, cosi lucidamente e appassionatamente preconizzata da Ernesto Balducci’. E pro-
prio su questa via, si & realizzato 'incontro tra il filone storico del pacifismo militante
e quella robusta parte di pacifismo cristiano che si riconosce nell’Evangelinm Pacis.
Lungo questo tragitto di maturazione culturale e politica & accaduto un altro evento di
rilevante portata culturale, politica e istituzionale: in migliaia di Statuti comunali e
provinciali, elaborati negli anni dal 1991 al 1993, é stata introdotta, sempre per inizia-
tiva delle formazioni di societa civile, la norma “pace diritti umani”, il cui testo esem-
plare ¢ quello dell’articolo 1 (Principi fondamentali) dello Statuto della Provincia di
Perugia: “La Provincia, in conformitad ai principi costituzionali e alle norme interna-
zionali che riconoscono i diritti innati delle persone umane e sanciscono il ripudio
della guerra come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali, riconosce
nella pace un diritto fondamentale delle persone e dei popoli. A tal fine promuove la
cultura della pace e dei diritti umani mediante iniziative culturali, di ricerca, di educa-
zione e di informazione che tendono a fare del territorio provinciale una terra di pa-
ce” ¢, In virtlt anche dei sinergismi tra Enti locali e associazionismo innescati da questo
evento costituzionale, ¢ stato creato nel giugno del 1995 il “Coordinamento per il 50°
anniversario delle Nazioni Unite”, originariamente costituito dall’Associazione per la
pace, dai Francescani del Sacro Convento di Assisi, dalla Regione del’Umbria, dal Co-
mune di Perugia, dal Comune di Assisi, dal Centro di studi e di formazione sui diritti
dell’'uomo e dei popoli dell’Universitd di Padova, dall’Universitd di Perugia e successi-
vamente ampliato dall’adesione di oltre cinquecento tra associazioni, enti locali e cen-
tri culturali. Questo Coordinamento di societa civile ha promosso a Perugia, trail 20 e
il 24 settembre 1995, tre eventi all’insegna di “Noi popoli delle Nazioni Unite”: il Fo-
rum internazionale per la riforma e la democratizzazione delle Nazioni Unite, mo-
mento di riflessione scientifica’; I’Assemblea “L’Onu dei popoli”, con la partecipazio-
nte di rappresentanti di 120 popoli di paesi membri delle Nazioni Unite, momento di
testimonianza politica della societa civile globale; la Marcia per la pace Perugia-Assisi,
momento di larga partecipazione popolare, al quale ha fatto seguito un mese di mobi-
litazione educativa sull’Onu nelle scuole, d’intesa con il Ministero della Pubblica
Istruzione?.

L’attenzione popolare in Italia al futuro delle Nazioni Unite trova riscontro
nella riflessione che si sta conducendo al livello “sistemico” delle istituzioni di societa
civile globale: dalla Helsinki Citizens’ Assembly (Hca) alla Federazione mondiale del-
le Associazioni delle Nazioni Unite, dal Movimento Federalista Mondiale al cartello

5 A cura di E. Balducci v. in particolare il volume Le tribs della terra, Fiesole, Edizioni Cultura del-
la Pace, 1992.

¢ 11 “precedente” & costituito dall’articolo 1 della Legge regionale 18/1988 della Regione Veneto
“per la promozione di una cultura di pace”, Sulla vicenda della norma “pace diritti umani” negli Statuti co-
munali e provinciali, v. Bollettino “Archivio pace diritti umani®, cit., n. 4/1993.

7 T lavori del Forum internazionale si sono articolati nelle seguenti sezioni: 1. il sistema di sicu-
rezza dell’Onu; 2. il potenziamento delle strutture di protezione dei diritti umani dell’Onu; 3. il ruolo del-
I’Onu per uno sviluppo umano sostenibile; 4. la democratizzazione dell’Onu.

8 La fedele ricostruzione, in chiave politologica, di questo significativo momento del pacifismo
italiano ¢ nell’articolo di Antonio Cianciullo Vogliamo I’'Onu dei popoli. Ad Assisi pacifisti da record a tempo
di rap, “La Repubblica”, 25 settembre 1995, p. 12.
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di associazioni e centri di studio per la costituzione di una seconda assemblea generale
delle Nazioni Unite (Infusa) al Comitato di collegamento delle Ong-sviluppo presso
'Unione Europea?.

L’eststenza di questo processo di socializzazione politica transnazionale, che fa
delle Nazioni Unite oggetto, allo stesso tempo, di riflessione critica e di identificazio-
ne politica, induce a ritenere che si stia formando una vera e propria “constituency”
popolare, una sorta di massa critica tale da impedire che la discussione sull’Onu si are-
ni o si limiti ad aspetti secondari o meramente formali com’era pill volte accaduto in
passato. D1 un passato privo di reale volonta progettuale ¢i da conto Maurice Bertrand,
tra i pitl esperti conoscitori della materia, il quale fa risalire i primi tentativi di riforma
almeno al 195410, Negli anni trascorsi, il focus & stato generalmente posto su aspetti
funzionali-organizzativi — per la razionalizzazione dei servizi, lo smantellamento della
lourdenr organizzativa, insomma per I'efficienza “burocratica” dell’Organizzazione -,
non su aspetti strutturali quali ’attualita dei fini delle Nazioni Unite o ’adeguamento
dei poteri reali dei suoi organi alle competenze e alle funzioni statutariamente previ-
ste. L’ormai lunga strada dell’Onu, come d’altronde quella di altre organizzazioni in-
ternazionali, dell’Unione Europea in particolare, é lastricata di Comitati, di saggi o di
esperti, che hanno prodotto quintali di pagine di Rapporti!l. Eppure, da molti anni
sussistono le circostanze storiche che richiedono un intervento riformatore sulle Na-
zioni Unite. Il primo, forte segnale risale all’epoca in cui i paesi del Sud del mondo, av-
valendosi della raggiunta maggioranza automatica in seno all’Assemblea generale, sol-
levarono il problema della insostenibilita della vecchia divisione internazionale del la-
voro nei rapporti tra il Nord e il Sud del mondo e rivendicato un Nuovo ordine econo-
mico internazionale, Noei, ponendo allo stesso tempo il problema della “democratici-
ta” e della idoneita del Fondo Monetario e della Banca Mondiale a far parte dell’auspi-
cato nuovo ordine. A comprovare la volonta riformatrice dei paesi del Sud, collettiva-
mente espressa dal Gruppo dei 77, formatosi dopo la prima Unctad del 1964, e dal
preesistente Movimento dei non-allineati, fu, come noto, la messa in opera di una stra-
tegia di pressione nei confronti dei paesi industrializzati dell’Occidente sfociata nella
crisi petrolifera all’inizio degli anni settanta. Sull’onda di questa, nel 1974 I’Assemblea
generale adottava, con la strenua opposizione degli Usa e di gran parte dei paesi occi-
dentali, la famosa Dichiarazione “sull’allestimento di un Nuovo ordine economico in-
ternazionale” e Pannesso Programma d’azione nonché la Carta dei diritti e doveri eco-
nomici degli stati.

Giova ricordare che fra le Agenzie specializzate delle Nazioni Unite, 'Unesco &
stata la pit attivamente coinvolta nel dibattito progettuale: & del 1980 ’adozione della
Dichiarazione sul nuovo ordine mondiale dell’informazione e della comunicazione,
Nomic, con I'obiettivo di rompere ’oligopolio dell’informazione detenuto da poche

9 V. utilmente, tra ’altro, D. Heinrich, Per una Assemblea Parlamentare delle Nazion: Unite, con in-
troduzione di L. Levi, Pavia, CESFER, 1993. Sull’Infusa specificamente v. M. Mascia, L ‘associazionismo in-
ternazionale di promozione umana, cit., p. 12 ss.

10 V.M. Bertrand, L’Onu, cit., in particolare p. 108 ss.

11 V, M. Bertrand, cit.
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multinazionali dei paesi industrializzati 2. Sia il Noei sia il Nomic sono rimasti allo
stadio delle rivendicazioni, segno evidente che al varo formale non ha corrisposto una
volonta negoziale-riformatrice sufficientemente rappresentativa di tutti gli stati mem-
bri delle Nazioni Unite. Va inoltre sottolineato che la tematica Noei-Nomic non ¢ ru-
scita, in quanto tale, a mobilitare strati significativi di opinione pubblica e neppure il
mondo dell’associazionismo nongovernativo, probabilmente anche perché nei docu-
menti e nei dibattiti ufficiali istanza della sovranitd statuale prevale nettamente su
quella dei diritti umani e della solidarietd transnazionale 3. Negli anni ottanta, le cir-
costanze storiche che postulano la riforma e il potenziamento dell’Onu aumentano di
numero e di intensitd man mano che ci si rende conto dell’importanza e dell’irreversi-
bilita di estesi processi di mutamento strutturale operanti su scala planetaria, quali 'in-
terdipendenza mondiale complessa, la transnazionalizzazione di rapporti e strutture,
’organizzazione permanente della cooperazione internazionale in campo sia governa-
tivo sia nongovernativo, ’internazionalizzazione dei diritti umani, la mondializzazio-
ne verticistica dell’economia . L’istanza riformatrice si intensifica in virti dell’irrom-
pere sulla scena della politica mondiale dei due leaders che si fanno interpreti di questi
“segni dei tempi”: Giovanni Paolo II e Michail Gorbaciov. Il primo, fin dall’inizio del
suo pontificato, parla dell’esigenza di costruire un nuovo ordine delle relazioni inter-
nazionali fondato sulla legge universale dei diritti umani e sulla organizzazione perma-
nente della cooperazione internazionale, quale assicurata, in primo luogo, dall’Onu '>.
Papa Wojtyla da continuitd alla visione strategica dell’ordine internazionale chiara-
mente enunciata, nei suoi termini essenziali, dalla Enciclica “Pacem in Terris” di Gio-
vanni XXIII. E strano che le analisi della leadership politica di Giovanni Paolo II si sia-
no concentrate sull’impatto da essa avuto sullo sgretolamento del blocco orientale,
trascurando invece la parte relativa alla progettazione di un nuovo ordine mondiale e
al ruolo centrale assegnato alle Nazioni Unite. Sotto questo secondo profilo, la posi-
zione del Papa entro subito in rotta di collisione con la strategia della national security
propugnata dalla superpotenza sopravvissuta alla fine del bipolarismo e con la dottri-
na reaganiana della de-regulation sia nel campo dell’economia sia in quello dell’organiz-
zazione internazionale !, Con Michail Gorbaciov, il problema del funzionamento e
del rilancio dell’Onu viene posto in termini perentori, con proposte puntuali all’As-
semblea generale. Consapevolmente preoccupato delle prevedibili ricadute destabiliz-

12 ¥, in argomento, di recente, C. Padovani, Il nxovo ordine mondiale della informazione e della co-
municazione: 1976-1993, in “Pace, diritti dell’'uomo, diritti dei popoli®, VII, 3, 1993 (1995).

13V, tra gli altri A. Papisca, Nuovo ordine economico internazionale (Noei) o Nuovo ordine internazio-
nale democratico (Noid)?, in AA. VV., Aspeiti problemi del nuovo ordine economico internazionale, Padova, Ce-
dam, 1987, p. 87 ss. ' _

14 ¥V, utilmente M. Mascia, [ processi di mutamento, in A. Papisca, M. Mascia, Le relazioni interna-
zionali nell'era dell'interdipendenza e dei diritti wmani, Padova, Cedam, 1991, p. 278 ss.

15 Per un identikit di Giovanni Paolo II come “progettista di nuovo ordine mondiale” all’indoma-
ni della sua elezione, v. A. Papisca, Leadership di qualiti per il nuovo ordine internazionale, in F. Grisi {(a cura
di), Papa Wojtyla, una certezza, Roma, Dino Ed., 1980, p. 142 ss. (il volume contiene saggi, tra gli altri, di
[talo De Feo, Ettore Paratore, Giorgio Petrocchi, Sergio Quinzio, Luigi Volpicelli).

16 Sul magistero pontificio in materia di pace, diritti umani e Nazioni Unite v. le numerose pub-
blicazioni curate dal Pontificio Consiglio “Giustizia e Pace”.
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zatrici che la sua rivoluzione interna avrebbe provocato sul terreno della sicurezza in-
ternazionale, Gorbaciov manifesta, anzi proclama la necessita di allestire un “conteni-
tore” paneuropeo di sicurezza - la Casa comune europea - dentro il pitt ampio conte-
nitore mondiale di sicurezza delle Nazioni Unite col compito di garantire che i proces-
si di mutamento a catena in campo economico e politico, compresi quelli di autode-
terminazione e ridimensionamento territoriale, avvengano pacificamente!’. Gorba-
ciov propone dunque I’allestimento di un nuovo sistema di sicurezza internazionale,
ancorato ai principi della Carta delle Nazioni Unite e in particolare ai diritti umani,
chiede la messa in applicazione dell’articolo 43 della Carta per la costituzione di una
forza militare permanente delle Nazioni Unite e si dichiara conseguentemente dispo-
nibile a conferire all’Onu parte delle forze armate dell’Unione sovietica. Mentre si pre-
paravano i clamorosi eventi del 1989, 1 governi dei paesi occidentali fecero orecchio da
mercante all’iniziativa progettuale di Gorbaciov. Le conseguenze di questa sordita so-
no sotto gli occhi di tutti.

Il dibattito sull’Onu si attiva nei paesi occidentali sotto 1’1mpatto, anche emoti-
vo, della guerra del Golfo e del non corretto uso che in questa occasione viene fatto
della Carta delle Nazioni Unite 8. Da parte degli Usa e di molti governi occidentali,
I'attenzione rivolta all’Onu & piti per contenerne che per potenziarne la funzione: nel-
la visione di “nuovo ordine mondiale” del Presidente Bush, centrata sul principio di
sovranita degli stati, ’Onu non sta al centro ma alla periferia, in funzione strumentale
ai fini della legittimazione di un nucleo di potere multinazionale guidato dagli Stati
Uniti. Ma proprio nel mondo occidentale prende corpo la circostanza — del tutto nuo-
va — che abbiamo prima evocato: di nuovo ordine mondiale si interessano vivacemen-
te le antenne piu sensibili della societa civile, organizzazioni nongovernative e gruppi
di volontariato, al duplice scopo di contestare la visione statocentrica dei governi e di
proporne una umanocentrica, basata sul principio del rispetto dei diritti umani e sulla
conseguente subordinazione a questo del principio di sovranitd degli stati nonché sul-
la rivalutazione dell’Onu in funzione di massimo garante dei diritt1 umani e della sicu-
rezza collettiva. La “scoperta” dell’Onu avviene dunque sull’onda del “ripudio della
guerra” e proprio nel momento in cui i paesi forti del Consiglio di sicurezza tentano,
strumentalmente, di militarizzare il ruolo delle Nazioni Unite. Il convincimento che
va facendosi strada & che occorre far funzionare ’Onu secondo i suoi principi originari
e che perché cid avvenga occorre democratizzarne struttura organizzativa e procedure
decisionali. Contro la guerra e per I’Onu, il pacifismo passa dalla fase del denuncismo

17 V. M. Gorbaciov, Realities and Guarantees for a Secure World, Moscow, Novosti Press Agency,
1987; ). Haslam, The United Nations and the Soviet Union: New Thinking?, in “International Affairs”, LXV, 4,
1989, p. 617 ss.; V. Petrovisky, Towards Comprebensive Security Throngh the Enbancement of the Role of the Uni-
ted Nations (Aide Mémoire), in “Alternatives”, XV, 1990, p. 241 ss.; V.Y. Ghebali, I/ rinnovamento politico del-
le Nazioni Unite: il contributo della perestrozka sovietica, in C. Meneguzn Rostagni (a cura di), Problemz di sto-
ria dell’organizzazione internazionale, Padova, Cedam, 1992.

18 V. tra gli altri M. Merle, La crise du Golfe et le nowvel ordre international, Paris, Economica, 1991;
R. Falk, A proposito del mandato delle Nazioni Unite nelle operazioni del Golfo, in “Pace, diriti delluomo, diritti
dei popoli”, IV, 3, 1990 (1991), p. 25 ss.
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alla fase della progettualitd, intesa questa come momento importante della cultura po-
litica della partecipazione “dal quartiere all’Onu”?®.

2. Gruppi di lavoro e approcci nel cantiere della riforma

Perché si discute tanto di Onu? Perché c’¢ una reale domanda di Onu e di go-
vernabilitd globale2?, E una domanda estesa e diversificata sia quanto ai contenuti sia
quanto ai soggetti che ’avanzano. Alle Nazioni Unite si chiede quanto ordinariamen-
te 1 cittadini chiedono al proprio stato: interventi per prevenire e far cessare la conflit-
tualita violenta tra e dentro gli stati, interventi di stato sociale, assistenza e protezione
di rifugiati e profughi, codificazione e protezione, anche giudiziaria, dei diritti umani
— quindi garanzie di stato di diritto —, protezione dell’ambiente naturale, cura di quelli
che possiamo definire i beni del demanio mondiale (mari, sottosuolo marino, atmosfe-
ra, beni artistici e culturali), ecc.

Il carico di input nei confronti del’Onu é venuto aumentando dopo la fine del
regime bipolare, col risultato che il dibattito sulle Nazioni Unite si intreccia oggi con
quello sulla ridefinizione dell’ordine mondiale, in termini mutati rispetto a quelli pro-
pugnati appena ieri da Bush e dai suoi alleati della coalizione multinazionale della
guerra del Golfo: I’Onu ¢ infatti al centro della discussione, non alla periferia, pietra di
contraddizione e pietra angolare allo stesso tempo. In queste circostanze storiche, la
discussione sulla riforma dell’Onu si prospetta come un grande negoziato di pace, ma
con tali e tante peculiarita strutturali da configurarsi come fortemente atipico, anzi co-
me rottura e innovazione nella sequela dei momenti costituenti di nuovo ordine mon-
diale della storia moderna e contemporanea: Pace di Westfalia, Congresso di Vienna,
Conferenze di Parigi-Versailles, negoziati di Bretton Woods e Dumbarton Oaks. Il
presente “negoziato” avviene non alla fine o per effetto di una guerra mondiale, ma in
presenza di estesi processi di mutamento strutturale, in atto da anni sul pianeta, e per il
venir meno della contrapposizone politico-militare fra i blocchi dell’Est e dell’Ovest.
Non ¢ dunque la guerra la variabile indipendente del mutamento sistemico internazio-
nale, quella che “sblocca” il sistema, come fino a ieri teorizzato dai politologi delle re-
lazioni internazionali. Al tavolo per la riforma delle Nazioni Unite e per il nuovo ordi-
ne mondiale non ci sono infatti né vinti né vincitori bellici. Non si parte né da una vit-
toria in armi né da un vuoto istituzionale. C’¢ invece un insieme di principi e norme di
riferimento — scritte, precise, parzialmente ‘giustiziabili’ -, c’¢ una istituzione, I’'Onu
appunto, che alla produzione e alla garanzia di tali norme & costitutivamente deputata,

19 Su questi aspetti v. M. Mascia, La nuova identita politica del movimento per la pace, in “Pace, dirit-
ti dell’uomo, diritti dei popoli”, IV, 3, 1990 (1991), p. 89 ss.; Idem, Lz sfida dell’associazionismo transnazio-
nale per nuove forme di governabilita, in “Pace, diritti dell’'uomo, diritti dei popoli®, VI, 3, 1992 (1994),
p. 39 ss.

20 In argomento v. R. Falk, L’ordine mondiale tra diritto interstatuale e diritto dell’umanita: il ruolo
delle istituzioni di societd civile, in “Pace, diritti dell’uomo, diritti dei popoli®, VI, 2, 1992 (1993); A. Papisca,
Dallo stato confinario allo stato sostenibile, in “Democrazia e diritto”, 2-3, 1994, p. 273 ss.; Idem, Democrazia
internazionale ¢ diritti umani per un governo mondiale, 111, 2, 1989, p. 57 ss.
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ci sono soggetti — rilevanti ai fini dal “negoziato - che sono molto diversi fra loro
quanto a natura costitutiva, interessi perseguiti e modo di comportarsi. A questo nego-
ziato partecipano infatti, pur se con diverso statuto formale e potere contrattuale, atto-
r1 sia statuali sia interstatuali (Agenzie specializzate delle Nazioni Unite) sia soprana-
zionali (Parlamento Europeo) sia non statuali. E sono soprattutto questi ultimi, con il
loro approccio della “via giuridica e democratica alla pace”, ad asserire la validita del
paradigma normativo universale di riferimento. Sicché, ¢’¢ un percorso gia tracciato
per il futuro delle Nazioni Unite, con poco da inventare e molto da elucidare, adegua-
re e potenziare, soprattutto in termini di strumentazione operativa. Io ritengo che la
Carta delle Nazioni Unite, con relativa prassi attuativa, sia effettivamente ineludibile
perché dice e prevede tutto o quasi: grandi principi universali, aree d’intervento, sog-
gettualitd differenziate (stati, popoli, formazioni sociali, individui), c’¢ insomma la
Weltanschanung dell’interdipendenza globale. Siamo in presenza di una “Costituzione
mondiale”, formale e materiale, talmente attuale - e la conferma sta nel carico di input
che con riferimento ad essa continua a prodursi — da obbligare oggi a trovare i modi e 1
mezzi per darle attuazione partendo proprio dalla istituzione che ne & all’origine e al
centro. D’altro canto sono d’accordo con Marcel Merle?! nel ritenere che ’'Onu ha
una “malformazione congenita”, individuata essenzialmente nell’articolo 2, par. 7,
della Carta (dominio riservato degli stati) e nella composizione inegualitaria del Con-
siglio di sicurezza, sicché i riformatori dovranno profondere molte risorse nella “ripa-
razione” di questa malformazione: ritengo perd che ancor maggiori risorse dovranno
essere impiegate per far si che la “protesi” non disturbi la preesistente logica dell’insie-
me istituzionale dell’Onu.

Quale lo stato dei lavori nel cantiere sul futuro delle Nazioni Unite? Opus fervet,
verrebbe da dire. Il cantiere & in realtd una fabbrica complessa: c’¢ un cantiere ufficiale,
ce n’¢ uno ufficioso e un terzo, quello informale, & il cantiere gestito dalle articolazioni
del movimento transnazionale di societd civile globale.

Nel cantiere ufficiale, funzionante in via principale all’interno del sistema delle
Nazioni Unite, operano i governi, sia singolarmente sia attraverso appositi Gruppi di
lavoro multilaterali istituiti dall’Assemblea generale, nonché il Segretario generale nel-
la persona di Boutros Boutro-Ghali. Sono operanti, dal 1993 il Gruppo di lavoro a
tempo indeterminato (open endend) “sulla rappresentativitd e 'ampliamento del Consi-
glio di sicurezza” e, dal 14 settembre 1995, il Gruppo di lavoro, anche questo a tempo
indeterminato (ma & previsto che debba consegnare un primo rapporto entro il 14 set-
tembre 1996), “sul rafforzamento delle Nazioni Unite”. Sono due gli aspetti di novita
di questo secondo Gruppo: ha una competenza generale, investe cioé 'intero sistema
delle Nazioni Unite, ed & tenuto a prendere in considerazione le proposte che proven-
gono sia dagli ambienti governativi e intergovernativi sia dagli ambienti nongovernati-
vi. Oltre che rispondere ad un’esigenza di razionalizzazione, Iistituzione di questo
Gruppo attesta anche dell’avvenuto riconoscimento dell’importanza del lavoro pro-
gettuale condotto in sede di societa civile. Dal canto suo, Boutros Boutros-Ghali & fe-

21 V.M. Merle, Bilan des relations internationales contemporaines, Paris, Economica, 1995.
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condamente attivo nel cantiere ufficiale da quando il Consiglio di sicurezza, riunito al
massimo livello di rappresentanza nel gennaio del 1992, gli ha offerto ’occasione di ci-
mentarsi — diagnosticamente, prescrittivamente e a tutto campo - sul terreno della pa-
ce e della sicurezza internazionale. Con il rapporto “Un’Agenda per la pace” e succes-
sivi Supplementi?2, il Segretario generale ha raccolto in pieno la sfida e ha posto peren-
tortamente gli stati di fronte alle loro responsabilita statutarie. Egli riporta infatti pun-
tigliosamente il suo robusto pacco di proposte di linee operative agli obblighi giuridici
espressamente sanciti dalla Carta delle Nazioni Unite e ne fa discendere implicazioni
attuative che comportano la graduale affermazione del principio di autorita soprana-
zionale del’Onu, com’¢ del resto nello spirito della Carta, su quello della sovrana
eguaglianza degli stati.

Nel cantiere ufficioso si segnalano in particolare i lavori della “Commissione
sul governo globale” e del “Gruppo di lavoro indipendente sul futuro delle Nazioni
Unite”. Questi due organismi sono composti da personalita del mondo della politica e
della cultura, i quali hanno canali di comunicazione diretta con gli attori del cantiere
ufficiale?®. Il rapporto elaborato dal Gruppo di lavoro 1nd1pendente ¢ stato espressa-
mente commissionato da Boutros-Ghali.

Il cantiere informale & quello alimentato dai movimenti e dalle formazioni or-
ganizzate di societa civile globale, che ho in parte gia citati. Si segnalano al suo interno
gruppi di ricerca in senso strettamente scientifico, come il Womp (World Order
Models Project) e la Fondazione Dag Hammarskjold, e gruppi che uniscono alla ricer-
ca anche la pressione politica di movimento: la Camdun (Campaign for a More De-
mocratic United Nations), 'Infusa, il Movimento Federalista Mondiale, il movimento
pacifista italiano col suo “Coordinamento per il 50° anniversario delle Nazioni Uni-
te” 24,

Nel cantiere sul futuro delle Nazioni Unite gli approcci correnti sono attual-
mente tre?s,

Il primo & quello che assume che ’Onu debba continuare ad esistere facendo
soltanto cid che puo fare.

Il secondo approccio assume che I’Onu debba continuare a vivere e migliorare
al fine di fare cio che deve in ossequio alla sua Carta e in risposta alle nuove esigenze
dell’era dell’interdipendenza globale.

Il terzo approccio assume che ’'Onu debba vivere e rigenerarsi mediante la de-
mocratizzazione dei suoi organi e dei suoi processi decisionali. E 'approccio che ab-
biamo chiamato della via giuridica e democratica alla pace.

22 V. Boutros Boutros-Ghali, An Agenda for Peace, with the new Supplement and related UN docu-
ments, New York, United Nations, 1995. '

23 La “Commissione sulla governabiliti globale” & co-presieduta da Ingvar Carlsson, ex Primo
ministro di Svezia, e da Shridath Ramphal (Guyana), ex Segretario generale del Commonwealth. Il “Grup-
po di lavoro 1nd1pendente sul futuro delle Nazioni Unite” & co-presieduto da Moeen Qureshi, ex Primo
ministro del Pakistan, e da Richard von Weizsicker, ex Presidente della Repubblica federale di Germania.

24 Per informazioni su questa costellazione v, D, Archibugi, I/ futuro delle Nazioni Unite, Roma,
Edizioni Lavoro, 1995.

25 Per una diversa tipologizzazione degli approcc1 v. in particolare M. Bertrand, op. cit., e G.M.
Lyons, Rethinking the United Nations, cit.
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I1 primo approccio, quello che circola pitt 0 meno apertamente in certi ambien-
ti governativi (soprattutto negli Stati Uniti e in specie tra i repubblicani), si guarda be-
ne dall’esplicitare in via preliminare Passunto degli assunti, cioé che quanto I'Onu pud
fare non dipende dalla sua autonoma volontd, ma da cid che gli stati ritengono e vo-
gliono che 'Onu possa fare. Detto senza mezzi termini, & "approccio della strumenta-
lizzazione, dell"*Onu Usa e getta” pitt che dell’*Onu 2 la carte”. Al cuore di questo ap-
proccio sta I'intoccabilitd del principio di sovranitd degli stati: ne discende che per
qualsiasi sviluppo delle Nazioni Unite e soprattutto per le operazioni che comportano
'uso della coercizione materiale occorre “il consenso delle parti” (the parties consent).

Il secondo approccio, quello del “deve”, non si esime dall’affrontare anche il
problema del cosa realisticamente ’'Onu “pud” fare nel breve e nel medio periodo. Lo
fa pero disvelando in partenza I’assunto degli assunti cui facevo prima riferimento ¢
ponendo i governi, norme giuridiche alla mano, di fronte ai loro obblighi giuridici. E
Papproccio di Boutros Boutros-Ghali, ma anche di stati quali la Nuova Zelanda, il Co-
sta Rica, il Canada, I’'Uruguay, la Repubblica Ceca, I’Olanda ed altri. Anche il rappor-
to della Commissione sulla governabilitd globale si rifa a quest’approccio, con un’af-
fermazione che non ammette replica: “Non riteniamo che le Nazioni Unite debba-
no essere smantellate per aprire la via a una nuova architettura di governabilitd glo-
bale”. :

All’interno di questo secondo approccic si registrano due diversi orientamenti:
uno piu sopranazionale, ’altro piu intergovernativo, rispettivamente assunti dalla
Commissione sulla governabilita globale e dal Gruppo di lavoro indipendente sul fu-
turo delle Nazioni Unite?$. La principale differenza risiede nel modo di concepire il
rapporto tra le variabili della governabilita globale e della governabilita domestica. Per
il Gruppo di lavoro indipendente, la governabilita globale & strumentale alla governa-
bilitd domestica. Per la Commissione sulla governabilitd globale & invece quest’ultima
ad assurgere al ruolo di variabile indipendente. Comune ai due orientamenti & I’assun-
to secondo cui la riforma dell’Onu pué e deve essere affrontata, almeno in una prima
fase, senza ricorrere alle impegnative procedure di revisione previste dalla Carta. Inol-
tre, pur con diversa enfasi, ambedue gli orientamenti prendono in considerazione il
ruolo politico delle formazioni di societa civile. Al riguardo, il titolo del Rapporto del-
la Commissione sulla governabilitd globale ¢ gia di per sé un ‘manifesto’, il cui messag-
gio &: nell’era dell’interdipendenza e dei “global commons”, il problema della governabi-
litd va affrontato in ottica “sistemica” e in base alle esigenze di “buon vicinato” fra per-
sone e gruppi umani di ogni parte del mondo. La tesi centrale del rapporto & espressa
nelle seguenti affermazioni: “La governabilitd globale, che prima veniva considerata
con riferimento alle relaziont intergovernative, oggi coinvolge non solo i governi e le
istituzioni intergovernative ma anche le organizzazioni non governative (ong), i movi-
menti civici, le imprese transnazionali, Paccademia e i mass media. L’emergere di una
societa civile globale, con tanti movimenti che rafforzano un senso di comune solida-

26 YV, Commission on Global Governance, Our Global Neighbourhood, Oxford University Press,
1995; Independent Working Group on the Future of the United Nations, The United Nations in Iis Half-
Century, New Yorh, Yale Univ.-Ford Foundation, 1995.
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rietd, riflette un forte incremento della capacita e della volonta della gente di assumere
il controllo della propria vita... La governabilitd globale richiede un forte impegno
per la democrazia radicato nella societ civile. .. Una speciale responsabilitd incombe
sul settore nongovernativo. Se le nostre raccomandazioni e quelle provenienti da altre
parti sono degne di appoggio, la societa civile internazionale deve prevalere sui gover-
ni nel prenderle in considerazione. Cosi facendo, essa assicurerd che ‘Noi popoli delle
Nazioni Unite’ stamo gli strumenti del mutamento molto pit estesamente di cinquan-
ta anni fa. [ governi possono essere costretti a iniziare il mutamento se la gente lo chie-
de”. Ebbene, come ho prima velocemente illustrato, le punte avanzate della societa ci-
vile globale stanno chiedendo e proponendo.

Dal canto suo, il Gruppo di lavoro indipendente, per quanto piu cauto della
Commissione sulla governabilita globale, chiama anch’esso in gioco quelle che defini-
sce “non-state organizations” quali attori indispensabili al processo decisionale delle
Nazioni Unite e all’implementazione dei loro programmi. Nell’ultima parte del rap-
porto c’é apertura alla democrazia internazionale genuinamente intesa: “Le Nazioni
Unite sono un’organizzazione intergovernativa che ha appena cominciato ad apprez-
zare la necessita di una piti ampia partecipazione al suo lavoro da parte del settore pri-
vato e di quello nongovernativo... La questione della rappresentanza popolare deve
essere considerata molto seriamente nel futuro delle Nazioni Unite”. Tenuto conto
dell’approccio per cosi dire prudenziale dei membri del Gruppo, ci troviamo di fronte
ad un’ammissione tanto chiara quanto rivoluzionaria. Quanto a Boutros Boutros-
Ghali, in occasione della 47¢ Conferenza delle Organizzazioni nongovernative (New
York, 20 settembre 1994) afferma: “Not siamo ben consapevoli oggi che la comunita
internazionale si deve ormai considerare non pill una societd interstatale, ma una so-
cietd fondamentalmente transnazionale. .. Le organizzazioni nongovernative sono un
elemento fondamentale della rappresentanza del mondo contemporaneo. E la loro
partecipazione alle organizzazioni internazionali ¢, in un certo modo, una garanzia
della legxttlmlta poI1t1ca di queste ultime®.

Nel suo insieme, I’approccio riformatore che abbiamo velocemente presentato
¢ di matrice funzionalista. La preoccupazione di fondo, assunta la indispensabilita del-
le Nazioni Unite, é cosi riassumibile: poiché coloro che detengono gran parte del po-
tere sono gli stati ‘sovrant’, li si allarmi il meno possibile, con proposte che stano co-
munque tali da alimentare un processo di graduale sviluppo della massima Organizza-
zione mondiale. E 1mp11c1to in questo approccio, il credito riposto nello spill-over —
la “mano nascosta” delle teorie funzionaliste dell’integrazione internazionale -, ov-
vero in quel meccanismo che consiste nell’automatico debordamento o allargamen-
to delle funzioni e dei poteri di un ente internazionale dall’iniziale ambito di ascri-
zione.

Il terzo approccio, quello di societ civile globale, pud anche definirsi come ap-
proccio legittimista in senso formale e sostanziale. Si distingue dal secondo approccio,
quello del “deve”, per il fatto che integra espressamente le disposizioni della Carta del-
le Nazioni Unite con le successive norme giuridiche forti, quelle sui diritti umani, che
proprio in virtu della Carta sono state poste in essere, e ne fa discendere una gerarchia
di principi al cui vertice stanno la eguale dignita di tutte le persone umane e la sovrani-
ta originaria dei soggetti individuali e collettivi che compongono la famiglia umana
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universale?’. E "approccio che accetta come inevitabile la prescrizione della “protesi”
nei riguardi del Consiglio di sicurezza, collocandola perd all’interno di una pit ampia
strategia di rigenerazione del sistema delle Nazioni Unite all’insegna della democrazia.
L’originalita di questo terzo approccio, che riporta il discorso dell’ordine mondiale e
delle Nazioni Unite ai bisogni vitali delle persone e delle comunitd umane, & una rile-
vante risorsa di potere negoziale per gli attori non statuali nella cantieristica complessi-
va sul futuro delle Nazioni Unite, la cui spendita non pud non mettere in serio imba-
razzo i governi, che vedono sottratto all’ambiente - tanto discreto quanto spregiudica-
to — delle cancellerie e reso “popolare” il tema dell’ordine mondiale e delle relative isti-
tuzioni sopranazionali.

Tenuto conto del suo scarso seguito, non ritengo che valga la pena di prendere
in considerazione un quarto approccio, quello che assume che ’Onu sia superata e
quindi inutile, al termine di una vicenda storica che presenterebbe forti analogie con
quella della Societa delle Nazioni. E I'approccio che si auto-definisce dell’organizza-
zione internazionale di terza generazione: reputando non riformabile una Onu con la
malformazione congenita costituita dal Consiglio di sicurezza, ritiene che occorra dar
vita ad una completamente nuova organizzazione **. Ma ¢ un approccio gratuitamente
riduttivo, poiché non tiene conto di importanti elementi quali le assolutamente nuove
circostanze storiche in cui ’'Onu opera e, soprattutto, cid che ’'Onu ha generato e radi-
cato nei fatty, nelle menti e nelle coscienze: dall’indipendenza politica dei popoli colo-
niali al diritto internazionale dei diritti umani alla cultura dello sviluppo umano.

3. Le proposte ufficiali e ufficiose

All’interno del cantiere ufficiale, 'umore progettuale si puo cogliere in dichia-
razioni fatte dal Presidente della cinquantesima sessione dell’Assemblea generale, il
portoghese Diego Freitas do Amaral, e dal suo predecessore Amara Essy, della Costa
d’Avorio. Il primo, al momento di insediarsi nel suo incarico, ha dichiarato di volersi
impegnare “a trasformare le Nazioni Unite del 20° secolo nelle Nazioni Unite del 21°
secolo”. Dal canto suo, Amara Essy esprime la preoccupazione di fondo condivisa da
molti governi e cio¢ che “nulla potrebbe essere pitl pericoloso che sentire che Iistitu-
zione cui incombe la responsabilitd primaria in ordine al mantenimento della pace agi-
sce soltanto come uno strumento al servizio di talune Potenze”?.

Fino a ieri, sull’agenda riformatrice figuravano quattro punti fra loro distinti: il
Consiglio di sicurezza; le finanze; le attivitd per lo sviluppo; 'apparato burocratico
delle Nazioni Unite. Ora sta affiorando un punto che diventa trasversale a tutti gli al-
tri: il problema del bilanciamento dei potert del Consiglio di sicurezza con un accre-

27 V. tra gli altri R. Falk, R. Johansen, S. Kim, The Constitutional Foundation of World Peace, cit.; A.
Papisca, I diritti umant come supercostituzione mondiale, in M. Mascia (a cura di), Una nuova mondmlzm per un
Suturo di pace, Fiesole, Edizioni Cultura della pace, 1994, p. 129 ss.

28 Cfr. M. Bertrand, The Third Generation World Orgamzatton Dordrecht, Martinus Nijhoff, 1993

29 V. “International Documents Review. The Weekly Newsletter on the United Nations”, 25
Sept. 1995.
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sciuto ruolo dell’Assemblea generale sullo stesso terreno della pace e della sicurezza.
Per quanto riguarda specificamente il Consiglio, nel pertinente Gruppo di lavoro, do-
po una prima fase in cui si & parlato prevalentemente di metodo, il lavoro progettuale
ha investito la sostanza degli argomenti. Si sono delineati due schieramenti con posi-
zioni tuttora distanti: quello dei paesi occidentali e quello dei non-allineati, il cui Mo-
vimento si & riattivato appunto per ['occasione dopo un lungo periodo di inerzia. L’og-
getto del contendere riguarda il numero dei membri del Consiglio e il potere di veto: &
il problema della rappresentativitd e della democraticita - intesa quest’ultima come
traduzione del principio di eguaglianza sovrana degli stati — del massimo organo deci-
sionale delle Nazioni Unite. In un documento comune presentato a metd febbraio
1995, i non-allineati, dopo avere ribadito che il potere di veto & contrario allo spirito
democratico dell’Onu e deve pertanto essere modificato (senza tuttavia mettere in di-
scussione piu di tanto I’istituto del seggio permanente), propongono che il numero dei
membri del Consiglio sia portato da 15 a 27, con questa ripartizione per aree o gruppi
regionali: 4 ai paesi del gruppo occidentale europeo e americano; 3 al gruppo europeo
orientale; 7 al gruppo asiatico; 7 al gruppo africano; 5 al gruppo latino-americano e ca-
raibico.

Dal canto loro, gli occidentali convengono sulla necessitd di aumentare il nu-
mero dei membri del Consiglio ma, nel loro approccio, la rappresentativita riguarda
pit la distribuzione del potere che la distribuzione geografica: in sostanza, la preoccu-
pazione principale ¢ che entrino in Consiglio, quali membri permanenti, Giappone e
Germania. Lo schieramento occidentale non mette in discussione né la ratio né le mo-
dalita di esercizio del potere di veto; al suo interno si registrano pero differenze di po-
sizione per quanto riguarda ’estensione dello status di membro permanente. In parti-
colare I'Italia, con P'appoggio anche di paesi del Sud del mondo tra i-quali ’Egitto, ha
avanzato una proposta — da qualcuno definita come “machiavellica”: c’era da aspettar-
selo3® - intesa a differenziare lo status dei membri del Consiglio in tre categorie: per-
manenti, semi-permanenti, non-permanenti. I semi-permanenti dovrebbero essere in-
dividuati, in ottica di periodica alternanza, all’interno di coppie di stati di media po-
tenza quali Italia-Spagna, Brasile-Argentina, India-Indonesia, Sénégal-Nigeria, ecc.?!.
Gli Statt Uniti non hanno ancora presentato una loro proposta organica, ma sostengo-
no l'ingresso in Consiglio della Germania e del Giappone ed eventualmente - e su
questo c’¢ il consenso esplicito della Germania - anche del Brasile, dell’India e della
Nigeria.

Per il Consiglio di sicurezza la Commissione sulla governabilita globale delinea
un processo riformatore articolato in due fasi, rispettivamente fino al 2005 e dopo que-
sto termine. Nella prima fase, il numero dei membri permanenti si allargherebbe ad al-
tri cinque paesi cosi ripartiti: 2 tra quelli industrializzati, 1 tra quelli africani, 1 tra
quelli asiatici, 1 tra i latino-americani. Il numero dei non permanenti verrebbe elevato

30 V. “International Documents Review”, cit. 22 Sept. 1995,

31 V, a cura del Ministero Affari Esteri, il documento preparato per il Gruppo di lavoro delle Na-
zioni Unite sulla questione dell’equa rappresentativita e del’ampliamento del Consiglio di sicurezza: “Ita-
ly. Una proposta per I'ampliamento del Consiglio di sicurezza” (1994).
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di altre tre unita. Complessivamente, s passerebbe dagli attuali 15 a23 membri. Il po-
tere di veto dovrebbe essere limitato, per accordo generale, a pochi cas eccezionali.
Nella seconda fase, verrebbe abolito il potere di veto e S procederebbe ala revisione
della composizione del Consiglio.

Le proposte del Gruppo di lavoro indipendente sono sostanzialmente identi-
che. | membri permanenti passerebbero da 5 a 10, quelli non permanenti da 9a 13. 1l
potere di veto dovrebbe essere riservato soltanto alle questioni relative a peace-keeping
e a peace-enforcing. La differenza rispetto alla Commissione risiede nella cadenza dei
tempi per cosi dire di transizione verso una riforma ulteriore e definitiva del Consi-
glio: per il Gruppo indipendente bisognerebbe attendere |'anno 2050.

Col suo Rapporto "Un'Agenda per la pace", Boutros-Ghali ha messo, come s
usa dire, una serie di "paletti” all'attuale dibattito riformatore sul Consiglio di sicurez-
za. Egli dice cosal'Onu, eil Consiglio di sicurezza in specie, devono fare, ponendo il
problema della riforma in termini di adeguamento dell'organo ala funzione. Guar-
dando alla prassi delle Nazioni Unite in materia di operazioni di peace-keeping - una
prassi necessariamente surrogatoria rispetto a quanto disposto dal non ancora imple-
mentato articolo 43 ess. della Carta -, il Segretario generale enuncia una piu articolata
tipologia di queste operazioni distinguendo trapeace-keeping, preventive diplomacy, pea-
ce-making e peace-building. L'obiettivo che Boutros-Ghali s prefigge di conseguire € du-
plice. Il primo, il piu esplicito, &€ di avvicinare dla fattispecie del peace-keeping™ per
quanto riguarda la struttura di gestione e lo spirito informatore, le operazioni di impo-
sizione armata della pace, quelle che comportano, tra l'altro, il superamento del prin-
cipio del consenso delle parti in conflitto, I'intervento in conflitti maggiori, ['uso di ar-
mi pesanti al di la degli scopi di autodifesa del personale delle Nazioni Unite. Insom-
ma, l'intento é di trasfondere anche negli interventi armati che vanno a di |a degli
obiettivi della mera interposizione, lavalenza essenzialmente politica e non-belligena
delle operazioni di peace-keeping. Il secondo obiettivo, anche questo ad alta valenza
strategica, e di ottenere dagli stati la messa a disposizione di contingenti militari di ra-
pido impiego (stand-by units), da utilizzare su richiesta del Consiglio di sicurezza e sot-
to il comando del Segretario generale. Le operazioni condotte con I'impiego di queste
"unita", almeno in una prima fase, devono intendersi quali misure provvisorie adotta-
te a sensi dell'articolo 40 della Carta, ma preludono chiaramente alla implementazio-
ne di quanto disposto dall'articolo 43 per la costituzione di una forza militare perma-
nente delle Nazioni Unite. Qualora gli stati s decidessero - ma questo non potra avve-
nire che sotto pressione popolare - astipulare i previsti accordi speciali con il Consi-
glio di sicurezza, s troverebbero afare i conti col "precedente” della prassi dei contin-
genti militari stand-by impiegati sotto la direzione sopranazionale del Segretario gene-
rale nel rispetto di principi politici, non di principi belligeni: come dire, nell'ottica
dell'imparziale ristabilimento dell'ordine violato e del costante rispetto della legge in-
ternazionale, non della distruzione del 'nemico’ e della debellano di uno stato (gover-
no, territorio, popolazione). Insomma, puntando sulfait accompli il Segretario generale
s propone di aprire laviaistituzionale per la conversione delleiniziative militari delle
Nazioni Unite da operazioni belliche in operazioni di polizia internazionale. Sa nella
"Agenda per la Pace" sianei Supplementi, il Segretario generale chiama in gioco anche
le Ong. E queste gia rispondono all'appello, sia cimentandosi in corsi di formazione
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