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V. Clenned futradnttiv

Le vicende spesso comaalse ¢ drammatiche che st sono svolte ¢ ancors
si svolgono sotto el ocdii dell’opinione pubblica Internaxionale in una
delle zone tra e pitntormentate del mondo, i cosiddetio Medio Oniente
¢ pit precisamente la Palesting, hanno viproposto ed ancora ripropon-
vono ad una Comuanita internazionale anualmente impegnata cone mal
prima nella soluzione di gravi conflitd, il problema della ricerea i una
coluzione politiea di quella controversia, che sia capace di disthmescare
i delle minacee pia rilevanti alla pace ed alla sicurezza internazionali !

| M aceelerazione’ che negli ulimi anni - in particolare a partire dalla
Snattesa’ dichiarazione con la quale il poverno di Giordania “abbando-
mava’ 1 territort oconpati da Isracle ¢ quas contesiualmente la Oroaniz-
zazione per fa Liberazione delfa Pelesting giungeva alla Dichiarazione d
indipendenza ® con la quale implicitamente st riconosceva Veststenza i
lracle, Tino alVespladere del conflitto con Plrag — & stata impressa alle
varic iniziative politiche * ha lasciata intravedere se non la possihiling
concreta ed immediata di una soluzione del problema 4, almeno Pesi-

Ui delinina cost nel 1997 nella Risoluzione i, 181D A dell'AG delle NUL co. 4.

2 Ambedie aveninenti del 1985 1 dacuments, disensst amplamente fefre § 13
e 10, i o Appescdice nn 58 ¢ 39,

CPrabahilimente dovata in g misuea allitensificarsi della fota popolare e
territert oveupatt da Tsraele, o dalla evoluzione della politen verso Isracle dells
Oppanizzzionte per fa Liberazione della Palestina, culminata prima nella recente
Dichiarazione di mdipendenza dello stato di Palestina del 15.11.1988, (v, lain [LA,
1988, 166Y ss. ¢ In Appendicon, 59) ¢ poi nel riconoscimento reciproco dello state
i sracle ¢ della stessa Orpavizzazione per la Liberazione dolly Palesting dellostaee
1993, Sul punto v. ampiamente ffre § 16 55,

4+ Che si presenta, da un lato, come una controversia tra stall impegnati 1 un

conilitro bellico od in una contesa territariale, e dall’altro come un comportamento
illecito di une o pit stat (fra §5 18 ss) nad confront della popolazione locale.
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stenza, In setort sentpre pine licghi della Comanita mternazionale, ma
ed & quel che pit conta — in settar ormui prave mapgioritar delle due
comuniti umane interessate di una sempre pia chiara volonta positiva
disoluzione pacitica del problema. Soluzione politica, verto, nella quale
pertanta si terra canto prevalentemente delle possibili opzioni politiche
e dei rapporti di forza reall, pintiosto che di quelle suggerite da un’ana-
list giuridica della vicenda, lippure anche sotto questultimo profilo L
lunga vicenda appare come una tra le pit complesse e rieche di spunti
dianalisi che fa storia delle relazioni internazionali ricordi

Ed infatid, quello che a prima vista poreva apparire {almeno all’ini-
zio, ¢ vale a dire negli anni intorno alla prima guerra mondiale) come
e narmale’ probleman di decolonioaione ¥ olire tui inscrito nclla
piu vasta problematica delle ridistribuzione dei territort coloniali sor-
trarti alle potenze seonfitee, veniva invece sin dall’inizio mareato in ter
mini del tatto diversi ed originali 6.

La‘Dichiirazione Balfoud del 19177, in quanto tale soltanto una affer-
mazione di intenzioni da parte del governo che si apprestava ad assu-
mere la responsabilita dell'amminisrrazione del territorio, e guindi di per
s¢ assui poco significativa dal punto Ji vista giuridico internazionale sc
non come tale, apriva invece gia subito una problematica complessa ¢
delicata dal momento che, come noto, il contenire della Dichiarazione
veniva ripreso (guasi testualmente} dalla stessa SAN od inserito nei 1er-
mini del Mandato alla Gran Bietagng sul territorio della Palestina ©.

> Anche se, ovviamente, il rermine ‘decolanizzazione’ appartiene ad una termi-
nologia assai pitt recente,

¢ Come note, la intenzione chraica di costitnire uno stata per gl ehrel, non
necessariamente in Palesting almeno all'inizio, cra starm esposta con prinde of iy
cia da Hewze, Der Judenstaar, 1896 trad. i, Lo state ebraico, Genova (1 Molan -
rolo) 1992, che gid allepoca prefigurava In struttura costituzionale religios del
nuove state, sulla base della premessa (Bidere, 221 esticmamenie moderna per
Pepoca in cui viene avanzars; «Noi siamo un popolo, riw popolo . ma credo che
non ¢ Jasceranno mai in paces.

TV ain Appendice n. 44,
 Verritorio successivamente ristretio alla sola attuale Palestina, con il canse.
guimento dell'indipendenza (prima di fatto e poi de jrre) da parte della Tran
sgiordania (Uodierna Giordania) sotto Ju dinastia hashemit, ma principalmente
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Da qui, come & noto, st origina la prima grave problematica, che ruota
intorno all'interpretazione da dare sul piano operativo ma principal-
mente suquello ginridico formale all’'espressione wfoyer nativnals o
riational hounres * impicgata nella Dichiarazione Balfouar ¢ poi nel 1esto
det Mandate
scimento di una non meglio specificata «funzione pubblica 11 all'Orga-

|, tanto pit che ad essa conseeud il corollario del ricono-

mizzazione Stonista 2 in Palestina ¥,

Merita solo di essere rilevato, per rinviare fa questione al quUarto capi-
tolo del Tavoro, come, menrre la Comunith internazionale & alle prese
con il problena i definire o di ridefinive le funsioni od i poteri degli
strumenti dei quali dispone per il manteninenio della sicurezza inter-
nazionale V' questa vicenda abbia attraversato tutta la vita delle NU

con il Meworandum della Gran Bretugna di modifica dei rerming del mandare in
applicazione dell'are. 25 della stesso, In sostanza la Transeiordania non ha nai faro
parte dell'amministrazione britannica della Palestina, ma & stata anuninistrata sepa-
ratameiie.

T coneetta, del resto, ha dato luoge o non poche discussiond nella prassi (ma
anche in dottinad tra chi in particelare riteneva che Uespressione fosse sinenime
di stato” ¢ ehi {proprio arguendo dal mancaro use del termine stare) riteievn el
intendesse riferinst soltanto ad una possibilitd di «rifugion per gli ebren desiderosi
di «wrientrares in Dalesting, purchd destinats a vestare mimoranza rispetto agli arabr.
Vo proposite Cemmnedssiog speciale des Nations Unies pour la Palesiine, Rappert

d P Avsemblée Condrale, UN Doc, A/364/Add, 1, 991947, vol. 1, 33 s

U Secondo considerando ¢ successivamente anche nell’as. 2. Vone il testo in
annesso a Commiesion Speciale, cit, vol 11, 20 ss. ¢ in Appendice n. 2.

WOCHT Paawnene, Lo furidiction of la jurispridence de b Cour Permtanente de
Tustice Internationale cu miaticre des wmandats of de wunoridés in RC, 1937, 1,632 in
riferimento alle note sentenze della CRGL sull allare Mavrosmmatis. su o v pitt
AN PLINCIIe f1fra,

A quelli mtermazionale fin tanto che nen si costituisen in Palesting una Orya-
ione focale, che si chiamerd Agenzia clirsica, ma continuerd wd essere stret-
tamente legata alla Orpanizzazione sionista mondiale.,

"V sul panno anche le consideruzioni della CPGL nel caso Mavrommalis, in
CPGH Recuedl, Série A n. 5, passine,

" Problema, che vede al centro del dibartito il CdS da qualchie iempo investito
di funziont operative mai prima utilizzate ¢ di funzioni di delega assai discutibili.
Cr, di recente: Gaga, Réflexions suer o rdle du Conserl de Séeurité dass le nouved
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restando marginale rispetto all’accennato processo di eveluzione delia
Organizzazione stessa, gestita come & stata quasi esclusivamente da un
organismo costicuzionalmente incapace non solo di azioni coercirive ma
anche del potere di assumere risoluzioni obbligatorie per ghi stati inem-
bri Y. In realtd. come emergerd dal corso del lavoro, una delle caratte-
ristiche salienti della vicenda & stata proprio quella di aver visto lo svol-
gimento di un ruolo decisivo da parte dell’AG delle NU piattosto che
del CdS, se non altro nell'indirizzare politicamenre e ne! determinare
giuridicamente la soluzione di essa.

2. Levoluzione della problenatica sollevata dalle vicende descritte e gl
suiluppi pint recentt

1l conflitro, tra chi ritenne e cercd di far prevalere la tesi che quello
defla Palestina fosse un ‘normale’ problema di decolanizzazione da risol-
versi nel quadro del riassetto politico territoriale del mondo arabo 1 ¢ ¢hi
invece non ebbe dubbi sul destine ebraico del territorio, rimasto Jatente 17

ordre mondial, in RG, 1993, 297 ss., e anche Dupuy {a cura di), Le dévelapperntent

du role du Conseil de Sécurité, Peace-keeping and Peace-building, Workshop Hague
Academy of International Law, 21-23,7,1992, Dordrecht {(Nijhoff) 1993. V. anche
le perplessith espresse da Arancio-Rutz, Fifth report on State responsibility, UN
Doc. A/CN 4/453/ Add. 3, passin.

3 Cfr, in merito, infra § 24.

16 Sinromatica al proposito & la posizione woscillanter di Churchill. V. sul punto
un’ampia analisi in ComeN, Palestine to Isvact, from Mandate to Independence, Lxe-
ter (Cass) 1988, 3 ss.

17 In effetti Popposizione del ‘mondo arabo’ alle decisioni assunte dalle Grandi
Potenze non ebbe per lungo tempo {¢ comunque per tutto il periodo tea le due
guerre mondiali) medo di fursi sentire altro che come problema interno alla Pale-
stina; spesso visto come problema innanzituto di ‘polizia’ anche se la sua natura
politica non poteva essere trascurata in presenza, ad esempio, del costante e per-
durante rifiuto delle popolazion: arabe (sia di religione mussulmana, sia cristiana
¢ sia anche ebrea!) della Palestina a partecipare agli organismi di governo clettivo
put organiazati dalla Potenza mandataria.

E infatti fin dallinizio la Gran Bretagha non poté costituire su base elettiva
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per un lungo periodo di tempo, divenne infine ‘esplosive’ ed incontrol-
labile a cavallo, ma in particolare al termine, delfa seconda guerra mon-
diale, quande la pressione ebraico israeliana per I'indipendenza di una
Palestina cbrea divenne ineludibile anche in ragione del senso di colpa
collettiva della Comunita internazionale per I'«olocausto» sofferto dagli
ebrei. Alla conclusione del seconda conflitto mandiale, infatti 1 termini
del problema appaiono cambiati radicalmente '8 la comuniti ebrea in
Palestina, cresciuta notevolmente in termini di popolazione e di ricchezza
rivendica ormai con decisione il riconoscimento di una propria identiti
nazionale ivi localizzata, separata ¢ distinta da quella araba, della quale
ultima, ai limiti, arriva addirictura a negare Uesistenza o almeno la legitti-
mazione ad aspirare i gquanito tale alla costituzione di uno stato indipen-
dente sul territorio 1%,

quegli organismi di governo locale che pure erano stati volati proprio dalla stessa
Gran Bretagna nell'intento di ‘garantire’ maggiormente le popolazioni locali cbrea
ed araba. Se pur di sfuggita va ricordato come non sia mancato chi abbia giustifi-
cATG €on questa motivazione — ovviamente del turto speciosa ~ la mancaia consul-
tazione (richiesta dall’art. 22 del Covenans) della popolazione locale cirea la scelta
dello stato mandatario. Beninteso @ evidente come una delle motivazione ‘reali’ pia
{orti fosse proprio il fatto che la scarsissima popolazione ebrea presente sul terri-
torio ne aveebbe fortemente ridotto la rappresentativitd negli organismi stessi, evi-
denziandone la natura di minoranza,

Data la difficolta della situazione, ¢ perdurando il rifiuto arabo a partecipare
ad elezioni per una amminisirazione della Palestina sotto mandato, la Gran Bre-
tagna si indusse, come noto, & nominare dette amuninistrazioni, wa assegnando alla
popolazione avaba quelle maggiore rappresenianza che le competeva in virtdr della
Dbropria maggiore consisienza demografica.

18 K il ‘punto di svelta’ pud essere situato attorno al 1946 {agostol, quando la
stessa Qrganizzazione sionista adotta a maggioranza la soluzione della partizione
a preferenza di quella che voleva intera Palestina per gli ebrei. Cfr., in questo
senso, COHEN, Palestine, cit., 222 s.

Cfr. anche e pill in generale, sul punto ¢ sulla storia del movimenteo sionista,
CRrEMONES), Le origini def sionismo e la nascita del Kibbulz (1881-1920), Firenze
{La Giuntina) 1983, 75 ss. Per una interessante rilettura critica dell’olocausto (dalla
quale non mancano accenni in qualche misura ‘autocritici’) cfr. YeHosHUA, Elogio
della normalité Saggi sulla diaspora e Israele, (Tel Aviv 1980) trad. it., Firenze {La
Giuntina) 1981, 13 ss.

1* Bastino pochissime parole a ricordare i termint di una questione troppo nota
per richiedere una lunga digressione.
La posizione ebrea ¢ volta alla creazione di uno stato se non necessariamente ‘con-
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Le concitate manovre delle maggiori patenze e degli stati arahi, spe-
cie in seno alle NU 2%, portano dungue alla dichiarazione urilaterale di
indipendenza dello stato di Isracle ?! addirittura (sia pure poche ore)
prima della fine del mandato britannico, ma almeno de facto lo stato di
Israele si insedia “solo’ sulla porzione di territorio che pochi mesi prima

fc stesse NU avevano ritenuto di ‘assegnare’” al costituendo stato

fessionale’ almeno tale da poter restare con sicurezza sotto il controllo della popola-
zione ebrea, ¢ da insediare in Palesting o almeno su una parte di essa. Cost, infatti,
si potrebbe realizzare la scopo di saddisfare la tradizionale aspirazione dell'Organiz-
razione sionista alla ricostiturione di uno state ebhreo sul territorio biblico ripepalata
in prevalenza da ebrei appunto grazie all'immigrazione di questi ultimi in Palestina.

Al contrario, gli arabi (divisi al loro interno se non altre per I'intenzione di alcuni
di essi, la Giordania ad esempio, di assicurarsi direttamente la sovranith sulla Pale-
sting) si oppongono feananente alla formazione di uno stato del genere, séa pure frse-
diato sodo su una parte del tervitorio, mentre tiaffermano la volonta di creare in Pale-
stina uno stato auteneme fondato sul principio della maggloranza (‘un uomo un vota’),
Ovviamente quest'ultima ipotesi aviebbe garantito agli acabi [a certezza del controllo
politico dello stato, dato che la politica dell'immigrazione ebrea in Palestina, pur favo-
rita largamente, se pure con forti oscillazioni, dalla normativa vigente ¢ dalla Potenza
amministratrice (almeno fino alla fine della seconda guerra mondiale) se & vero che ha
determinato un aumento imponente della popolazione ebrea &, e resta fino al 1948,
hen lungi dal garantire agli ehrei anche solo Ia paritd numerica con gli arabi.

L'ipotesi della divisicne in due stati, non nuova in guanto gia largamente pre-
vista ad esempio dalle proposte della c¢d. Commissione Peel (nominata dal Governo
britannico appunto per definire una soluzione allo stato di estrema tensione in atto
in Palestina) determind ovviamente nua {orte opposizione, che restd ancora ‘poli-
tica’ fino a quando, alquanto ‘inopinatamente’ (dal punte di vista arabo), mie stwo
effettivamente si costital, ¢ per giunta inizid a consolidarsi con il sostanziale accordo
di gran parte defla Comunita internazionale.

A quel punto, ovviamente, la situazione era mutata radicalmente: non si trattava
pH di opporsi ad una pelitica in materia di aurodeterminazione o di minoranze, ma
ad uno stato vero e proprio, e per di pit ad uno stato chiaramente ‘confessionale’.

20 ¥ ne una vivida e talvolta imbarazzata descrizione in Jessur, The birth of
Nations, New York {Columbia Un. Press) 1974, 262 ss.

2L () pilt precisamente, alla costituzione «autonomas» dello stato di Israele: efr,
infra § 11.

2 Ripetendo nei fatti la proposta assai pit antica, di fonte britannica, il gia cit,,
piano Peel, che appunto ipotizzava {senza successo, all’epoca) una soluzione del
genere, come unico moda per «risclveres il problema o almeno per impedire che
essa determinasse conseguenze di maggiore portata internazionale.
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chiraico. La quasi immediata se pur largamente prevedibile reazione — ¢
oltre tutto annunciata in un documento della Lega araba di qualche
tempo precedente 2 — di taluni dei paesi arabi circostanti, trasforma un
problema di decolonizzazione in un vero e preprio conflitto interna-
zionale tra il neo staro di Isracle e i pacsi arabi vicini, 1 quali non fanno
certo mistere della propria volonta di distruggere lo stato di Israele,
nell'intento di ricondurre Pintero territorio della Palestina sotro if con-
trollo della popolazione araba, ma per alcuni di essi in realtd sotto il
cantrollo di taluni sfaff arabi. TMintento dichiarato di *distruggere’ lo stato
di Isracle (‘legitttmate’, come st vedra piQ avanti, dalla Comunita inter-
nazionale) rende la guerra in questione una evidente guerra di apgres-
sione, piuttosto che un atte di occupazione di un territorio artualmente
prive di organizzazione governativa, se non altro nella misura in cui essa
& diretta contro I territoti occupati dal neocostituito stato ebraico.

Guerra di aggressione *, dunque, da parte degli stati arabi contro lo
stato di Israele, ma guerra alquanto ‘atipica’ nello svolgimento come nei
risultati, :

Aripica nello svolgimento per la curiosa situazione della «azione con-
giunta ma non coordinata» dei paesi arabi interventori, i quali infartti a
guerra finita (o almeno, interrotta) continuano ad agire separaramente
non solo nel confronti di Isracle, ma anche nei riguardi dei territori ocecu-
pati durante la guerra.

Atipica nei risultati, poiché gli stati coinvolti nel conflitto {o meglio

BV o ¢it, in Day (a cura di), Border and territorial disputes, London {Long-
man) 1982, 190 s. Cfr. anche la posizione dei paesi arabi in seno alle NU, nei dibat-
tiri che accompagnano I'emissione della Risoluzione n. 181 (II) e 'ammissione di
Isracle alle NU, in YUN, 1946/47, 277 ss., 1947/48, 227 ss. e 1948/49, 166 ss.

2 Daq parte giordang, perd, 'azione di forza pud essere motivata (e viene effet-
tivamentc motivara) in termini diversi, posta la gid menzionata pretesa alla sovra-
nitd sul territorio (su cui, comungue, v, pitt ampiamente 7z cap. I1). Inoltre va
tenuro presente che 'aggressione si riferisce all'intenzione di distruggere lo stato
di Israele, mentre cvviamente non potrebbe considerarsi tale, almeno fino a quando
non tesa all’acquisizione del territoric sotto la sovranitd dello stato occupante,
I'azione di forza per la parte relativa alla occupazione dei territori destinati allo
stato arabo palestinese, e sui quali la stessa Israele non avanza inizialmente alcuna
pretesa esplicita, che non sia quella generica di estensione dello stato ebraico
all’intero territorio della Pzlestina biblica.
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alcuni di essi: Isracle stesso, Lgirto e Giordania) si trovano ad ‘oecu-
pare’ territori non soggetti attualmente alla sovranita di aleuno srato,
territori che perd daltro canto non appaiono (¢ certamente non sono) »°
formalmente nuflius ¢ pertanto non sarebbero suscettibili s coure di
annessione 2%,

Ma, pur nella sostanziale concordanza di vedute tra i membri della
Comuniti internazionale cirea la natura dei territori come non wuffius 27,
dichiarazioni di annessione o annessioni di fatto si verificano: in taluni
casi nella sostanziale acquiescenza della stessa Comuniti internazionale 28
c in particolare delle NU 22, mentre in altri casi la reazione negativa della

B V. pil ampiamente infra §$ 4 ss. e 16 ss.

26 I realed una esplicita pretesa alla annessione viene avanzata in sostanza sol-
tante dalla Giordania, che perd non la fonda su un preteso ‘diritto’ di conquista,
ma sulla «ceale intenziones delle parti all’'cpoca del mandato come evidenziata (a
giudizio della Transgiordania) dalla corrispondenza diplomatica dell’epoca a
cavallo della fine della Grande Guerra. Resta perd il fatto che a prescindere dalla
dichiarazione Balfour ambigua e comunque a mio parere {cfr. ##fra cap. II, ed in
particolare § 8) poco significativa sul problema, le uniche norme certe sono quelle
che sanzionano nclla maniera gid descritta sommariamente (ma su cul pit ampia-
mente izfra § 7) la separazione del territorio della Palestina da quello della Tran-
sgiordunia.

77 1In particolare tra le grandi potenze in seno alle NU, ¢ farta eccezione per gli
stati arabi. Tn effetti tutta la prassi delle NU in materia di Palestina attesta ceria-
mente la convinzione generalizzata circa il facto che i territori occupati {prima ¢la
Giordunia ed Egitto, e successivamente da Isracle} sona per I'appunto ‘occupan’
¢ non suscettibili pertanto di annessione, in quante destinati a far parte di uno
si4to autonomao. La stessa ‘annessione’ giordana del 1930 non viene riconosciut
cdlalla Comuniti internazionale.

28 12 inflatti alcune di csse vengono riconosciute, se non altro di fatto, come si
deduce anche dal fatto che la Comunitd internazionale, ¢ per essa la AG ¢ lo stesso
CdS non sembrano ritenere suscettibile di discussione che i confini dello stato di
Isracle siano quelli risultanti dagli accordi di armistizio immediatamente succes-
stve ai conflitd del 1948,

 Almeno per chi interpreta ad esempio la Risoluzione n. 242 del Cd$ come
un invito ad Isracle a lasciare soltento alcuni det territori acquisiti nella guerra del
1967. Ma certamente, ad cs., tra di essi non viene contemplata Gerusalemme Est,
che le NU continuane a tutt’oggi a non considerare parte del territorio di Isracle.
V. pin ampiamente aifra § 16 s,
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Comunitd internazionale sembra forte ¢ sostanzialmente univoca. Non
solo, ma pite di recente si ¢ additivura assistito alla «dereliziones diwluni
det territori che in precedenza si era affermate di voler annettere 9.

La guerra del 1967, allarga ulteriormente la problematica in guanto,
panendo soteo il controlle israeliano Pintero territorio della Palestina,
diun Lo, come gid ricordato, induce Isracle ad una ulieriore serie di
attl Jdi annessione (di diritto e di fatto), ma dall’alero determina la nascita
¢ Pespanddersi di un organismo che rivendica la qualitd di movimento di
liberuzione nazionale, al quale con sempre maggiore vigore ¢ convin-
zione s rifanno la Connumitd internazionale ed in particolare le NU 3!,
che propressivinmente lo rieonoscono come «unico rappresentante del
popolo palestineses, ¢ le stesse popolazioni dei territori occupati da
Lsracle, Cisitrova costin presenza di una situazione pilt ‘classica’, nella
mistra in cui L papolazione palestinese (rappresentara dall’OLP) riven-
dica La formazione Jdi uno stato autonomo e indipendente da Israele
{come dalla stessa Giordanin), e infine lo proclama effettivamente nel
14988,

S0 termtind della gnestione dal punto di vista giuridico

Rizssumendo, 1 termini del problema appaiona dunque, sta pure in
nmuniera sintetica, [ seguernti.

AV Per granto attiene al periodo precedenite alla seconda grierva o
/iede. U mandato internazionale su di un territorio sottrateo all'impero

Wi osioriferisce al Proclama del 31.7.1988 del Re FHussein di Glordania alla
Nazione, con il quale si dichiara di abbandenare ogni pretesa di soveanita da parte
piordana sul ferritorio della ‘Cisgiordania’, cit.

' Come noto solo a partire dal 1969 si comincia a parlare esplicitamente di un
papolo palestinese come tale con le A/RES/2535 € 2628 {v, e in in Appendice nn.
13 ¢ 13). Progressivamente questa impostazione diviene sempre pitt importante a
partire dal 1971 {quando la questione palestinese viene trattata dalle NU tra le qre-
stioni di autodeterminazione). Con la A/RES/3210 allPO1P viene conferito il ruolo
di «osservatore» presso le NU come unico legittimo rappresentante del popola
palestinese. Per tutti, v. GUARINO, Awtodeterminazione dei popoli e divitio interna
zionale, Napoli (Jovene) 1984, 359 ss,
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ottomano con il trattato di Losanna, viene affidato alla Gran Bretagna
perché questa conduca 1l territorio stesso alla piena autenomia anmmini-
strativa e politica secondo i canoni di cui all’art. 22 (co. 4) de! Covenant.

La Gran Bretagna, conduce effettivamente una parte del receitorio
all’indipendenza (la Transglordania??), ma prosegue nell’esercizio del
mandato sul rimanente tettitorio, in vista della istiruzione su di esso di
uno stato autonomo ed unitario comprendente anche {ma nel suo
ambito) un nucleo di popolazione di religione chraiea ‘importato’ da
varie parti del mondo, ma al quale viene asscgnata la nazionalita ad boc
«pulestineser,

Questa in massima sintesi la situazione di fatto.

Ci si trova dunque innazitutro in presenza di un’apparente eccezione
alla regola (la cui formazione certa con riferimento alle colonie ini sem-
bra peraltro, di formazione pit recente ) per la quale non & consen-
tito modificare la composizione etnica di un territorio assoggettato alla
dominazione coloniale mediante trasferimenti (forzati o non) di popo-
lazioni n¢ & consentiro di modificare | ‘confini’ del territorio ammini-
strato. L'eccezione, come si diceva & perd solo apparente, in quanto il
comportamento della Gran Bretagna & diretta conseguenza dei termini
testuali del mandato, dove infatti la Potenza mandataria: @) per quanto
attiene all'tmmigrazione ebrea, & esplicitamente richiesta (ed in questo
senso quindi obbligara *) di procedere in questo modo ed anzi & invi-

2 A sua volta, come noto, «sotirattas alla Siria della quale era una pravincia
sotto Pimpero ottomano, ed assegnata alla Palesting come parte di un'unica ammi-
nistrazione, suscerribile peraltro di essere separata dalla Palestina proprinmente
detta. V. Carran, The Palestine guestion, Londoen {Croom Helm) 1988, 23,

* Ma v, gid nel eapporco della Commissione King Crane, in Forcign Relations
of the United States {1919), vol. 12, 784 ss., «... The President Wilson laid down
the following principles ... the settlement of every question ... upen the basis of
the free aceptance ... by the people immediately concerned ... If that principle is
ta rule ... then it is to be remembered that the non jewish population of Palcsti-
ne ... are emphatically against the entire Zionist program ... To subject a people
se wriaded to unlinedted Jewish imsnigration, and to steady financial and social pres-
sere 1o sutrender the land, would be a gross violation of the principle just quoted,
wnd of the peaples righes, though it kept within the forms of law.» (corsivo mio),

H'lanta pin che Pobbligo internazionalmente assunto col mandato, corrisponde
ad un impegno diretia dello stesso stato espresso nella ed. dichiarazione Balfour.
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tata a facilitare ¢ favorire ogni possibile condizione perché si sviluppi
un rilevante processo immigratorio, ¢ inoltre, b) per guanto attiene allo
sinembramento del erritorio originariamente sottoposto in modo uni-
tario al mandate, tra Palestina propriamente detta e Transgiordania, Ia
Potenza manditaria &, di nuovo, esplicitamente autorizzata a procederc
in questo modo 7, pure se la possibilith in questione non appare indi-
cata come una richicsta obligatoria come ned caso precedente 8 inoltre
Ia Potenza mandataria & antorizzata a farlo mediante una semplice dichia-
razione unilaterale di deropa alle disposizioni comuni del mandato per
la parte di territorio che venga effctiivamente, ¢ che appunto in fatto
VCILd, separald.

Invece, pure a prescindere dalla valutazione sulla legittimita dei due
compottamenti menzionati, il punto ¢he merita di essere approfondito
& quello circa la natura dei rapporti tra il mandarario ed il mandante,
da un lato, e la comunita sotteposta al mandato, dall’altra: sotro il pro-
filo della titolarita della sovraniti territoriale. In particolare, dunque,
occorre chiarire se, attraverso il meccanismo del mandato internazionale
di cui all’art. 22 del Patto {nel suo complesso e del suo co. 4 in parti-
colare) si determinino o meno i presupposti necessari per la (futura)
costituzione di uno stato su un territorio ab initro identificato ¢ clie resii
definitivamente assegnato a quello stato. II menzionato chiarimento
assume un'importanza determinante al fine dell’accertamento della
natura giutidica dell’occupazione militare che su quel territori si verifi
chera successivamente alla seconda guerra mondiale, Qualora, infacti, si
dovesse concludere che V'assegnazione di guel territorio alla comuniti
interessata non & definitiva, ne conseguirebbe che, ove detta comuniti

% Inn realtd, come noto, il sistema immaginato dalla Grandi Potenze per repo-
lare le sitnazioni territoriali coloniali, lasciava esplicitamente a queste stesse poterme
il diritta di disporre pienamente anche dei confini dei territori da sottoporre al
mandato: v. ad es. gli artt. 94 co. 3 e 95 del trattato di Sévres {Appeadice 1. G,
pur se non ratificato. Del resto la prassi, che gid inizia a formarsi all'cpoca della
SdN, & abbastanza univoca nell'afferiare anche per i tecritori coloniali un Jivito
all‘integrité territoriale. Cfr. per tuid il mnio Awtodeterminazione, cit. vy, 208 ¢ 213
ed v ulteriori riferimenti.

* Art, 25 del mandato sulla Palesting, nel quale incltre la parte di territoria
suscettibile di essere separata & identificata con precisione, anche per guanto aiticne
ai confini delle duc entith cosi definite (resto in Appendice v, 3).
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non si costituisea in stato autonomo 7, il territorio ad essa ‘assepnate’
potrebbe legittimamente venir considerato come wweffives quanto meno a
partire dal momento della cessazione del mandato 25,

B) Per guanio attiene af periodo suceessivo alla seconda grerra won-
diale, poiché, come noto, al termine di essa, il quadro cambia assai
profondamente. Innanzitutto, perché la popolazione ehraica manife-
sta un’omogeneitd ed un'«identitd nazionale» *? assai rilevanti unid ad
una crescita ‘demografica’ cospicua, frutto in particolare ed in maniera
quasi esclusiva della politica di immigrazione tacilitata (peraltro, come
giit rilevaro, nel pieno rispetta dei termini del mandato) dalla Gran
Bretagna. In secondo luogo, perché detta pur notevole crescita demo-
grafica non valse, nemmena al termine della seconda guerra mondiale,

7 Oppure, per riferirsi alle definizioni contenute nelle A/RES/1514 (Appendice
n. 9), sulla decolonizzazione, e in quelle che ad esse si riferiscono, non ‘concorra
liberamente’ alla formazione di uno stato autonomo o non ‘corfluisca liberamente’
in uno stato autonomo,

38 Cid, peraltro, a prescindere interamente dal problema dell’autoderermina-
ziane ¢ della relativa garanzia. Quest’ultima, infatti, scatta soltante se e quando
sia ‘riconoscibile” un'aspirazione all’autodeterminazione in un popolo sufficien
temente identificabile in termini spaziali ed umani. Questi termini, a loro volta,
sono identificati ¢ riconosciuti dalla Comunitad internazionale su base storica ¢
fattuale, anche grazie all’intervento degli stati e di Organizzazioni internazionalt
che ne ‘decidano’ in questo senzo la sorte. Sia consentito di rinviare per tutti sul
punto al mio Awtodeterminazione, cit., 142 ss. e nt. 317, V. piit ampiamente nfra
§§ 11 e 12,

3% Alla quale, perd, corrisponde un'altrettanto netra crescita della *coscicnza
nazionale’ palestinese, che si aggiunge e via via si sostituisce alla identiti nazionale
pill genericamente ‘araba’: la tensione tra le due comunita diviene infatti sempre
piti aspra, mentre la stessa Gran Bretagna si trova alla prese con una sempre piil
decisa azione cbrea contro la Gran Bretagna stessa. Ed infatti non a caso, proprio
in ragione dello stato di tensione crescente nel territorio, gid prima della seconda
guerra mondiale, 1z stessa Gran Bretagna, attraverse il ben noto «rapporto Peel»,
ipotizzava come unica possibile soluzione quella che verrd poi proposta nel 1947
dalle NU: [a divisione del territorio in due stati I'uno ebreo e l'altro arabo, una
volta constatata limpossibilita di portare a soluzione la questione in maniera paci-
fiea Il rapporto ipotizzava anche 'ulteriore successiva unificazione della parte araba
della Palestina alla Transgiordania (Gran Brotagna, Parliamentary Papers, Royal
Conmmission Report, Pect, 1937, 381).
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a dererminare una prevalenza numerica della popolazione ebrea ¢

rispetta a quella araba sull’intero tevritorio *', ragion per cui non riu-
sciva pin accettakile (proprio da parte ebraica ¢ da parte deghi stad
che sostencevano la posizione ebraica) pensare alla formazione di un
unico stato multinazionale fondato magari sui prineipi ‘democratict’
maggioritari, dato che cio avrebbe comportato una sicura prevalenza
della popolazione araba su guella chrea e pertanto una prevalenza della
prima nella gesdone del futnro stato, Da ¢id usel danque rafforzata
Fipotesi della creazione di due stati in Palesting, nonostante opposi-
zione o almeno inseddisfazione, pit o meno esplicita, ma ben evi-
dente, di awrhedie 42 le comuniti interessate.

Non sole, ma molto rapidamente la questione apparve sempre meno
suscettibile di restare ristretta nell’ambito della competenza esclusiva
dello stato mandatario, dato che la situazione di tensione che si regi-
strava in Palestina, ed a causa della Palestina a livello internazionale rap-
presentava ormai, specialmente negli anni immediatamente successivi
alla guerra, una vera ¢ propria minaccia al mantenimento di relazioni

# Che insieme a quella araba, & dotata della «nuovas nazionalitd palestinese
unitaria, In effetti il mandato {art. 7) assicura agli ebrei immigrati il conseguimento
della nazionalita palestinese, mentre nulla dispone per altre eventuali categorie di
immigrati: «L.’Administration de la Palestine assumera la responsabilité d*édicter
wie Job sur e nationalité, Cette loi comportera des clauses destinées & faciliter anx
Julfs qui s'érablivont en Palestine d'une fagcon permanente 'acquisition de la natio-
nalité¢ palestinicnnes, La garanzia, come si vede, vale esclusivamente per gl ebrei:
a stretro ripore, dunque, solo ad essi pud essere consentira I"acquisizione della nazio-
naliri palestinese almeno alle condizioni indicate nel Mandato,

Per fa veritd, sia detto in termini assolutamente incidentali, la norma cosi come
& formulata, sembrerebbe addirittura fondare una sorta di imitazione o adddirit-
wara di divieto alla immigrazione in Palestina di altre popolazioni che non siano «i
ceppo etnico ebraico.

4 Cfr, anche infra § 11.

42 Poiché anche la comunitd ebrea, oltre a non vedere con favore la costituzione
in tempi troppo ravvicinati di uno stato dove gli cbrei sarcbbero stati certimente
¢ camungue mingranza, accarezzava come note Pidea di costituire uno stato chirco
serll'intera Palestina, una volta perd che fossero stati rovesciati 1 rappoorti numee
rici € di forza politica tra i due gruppi etnici.
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pacifiche wra gli stati * e quindi alla stessa pace internaxionale 4.

Le NU quindi, anche in quanto ‘eredi’ della SN, vengono investite
del problema perché, dato che la questione viene interpretata ormai come
una situazione capace di mettere in pericolo la pace ¢ la sicurezza inter-
nazionali qualora non si pervenga ad una risposta adeguata alle richieste
di indipendenza delle due comunita lo risolvano, per 'appiinra nel senso
indicato. Ma a ben vedere, se in astratto la questione pud essere inqua-
drata tra lc legittime rivendicazioni di indipendenza, alla luce del princi-
pio di autodeterminazione, resta interamente da accertare (sempre per il
periodo immediatamente successivo alla guerra) a quale delle comunira
la garanzia possa o debba legittimamente essere offerta®®, ¢ sc il problema
sia propriamente, ¢ sia soltanto, un problema di autodeterminazione #,

* A/RES/I81 {ID), cit., primo considerando. Sulla strumentalita della adeguata
soluzione dei problemi di tensione interna a stati ¢ territori (¢ pertano dei pro-
blemi di autodeterminazione) ai fini del mantenimenta della pace, ofr. anche pit
ampiamcntc GUARING, Awtodetrminazione, cit., 289 .

* Nella stessa Risoluzione, v. ad es. il co. 7(4),

¥ In effetti, a stretto rigore, la garanzia andrebbe offeria allintem comumnit
palestinesc {comprensiva cio® di “arabi’ ed ‘clire?’, ¢ ovviamente di individut di aliee
razze o religioni ivi gid resident), nel risperro anche della prassi prevalente delle
NU, duve situaziont del genere vengono per lo plit risolte riconascendo In legitti-
mita delle aspirazioni dell'intera popelazione di un determinato territorio, salvo a
tratrare le questioni di carattere etnico e religioso in termini di gestione delle wmino-
ranzex, Indicativo a tal fine, ad es., & il case del Togo: v. per tutti GuariNg, Auto-
determinazione, cit,, 106 ss. ed i casi svf citati.

* Infaui la questione non aveva avuto modo di essere posta in precedenza in
questi ternini, dato che per tutto il periode defla SdN (almeno fino all’epoca delle
proposte del Plano Peel) non si era manifestata in modo realmente impellente la
necessitd di decidere sulla questione di cui nel testo - anche se, come si ricordera
pitt avanti, gia fin dal 1922 la gestione della Palestina appariva a dir poco proble-
matica: v. le considerazioni di CRurcHILL, Segretario di Stato britannico alle colo-
nie, Statement of British policy in Palestine, issued by My, Churehsll in June 19232
{v.lo in Appendice n. 49), cir., in KLEMAN, The rise of Israel: the turs towards vio-
lence, New York (Garland) 1987, 196 ss.

La prassi della SAN in materia, & del resto alquanto scarsa, anche se appare
chiaramente orientata in casi del gencre ncl scnso di mertere nella wassina evi-
denza la questione del trattamento delle minoranze, alle quali in compenso non
viene riconosciute, in quanto tali, un diritto alla secessione.

Nel caso delle Tsole Aaland, ad es., la Commissione della SdN (v. Rapport de
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Diverse infatti seno le posizioni che vengono assunte dalle comuniti inte-
ressate ¢ dagli stari che si fanno portatori delle rispettive aspirazioni.

La posizione araba, in particolare quella di taluni stati arabi, per lungo
tempo pone Paccento su una vera e propria rivendicazione di sovranita
cda parte di taluno di essi sul territorio: cost ad esempio da parte della
stessa Glordania. Sola in linea subordinata viene messo 'aceento sull’esi-
genza, od in epoca molto pid recente alla luce del principio di autode-
terminazione, che sia U'intero rerritorio della Palestina a divenire unita-
riamente una stato indipendente retto da un sistema politico ‘democra-
tico” ¢ nel quale goindi la maggioranza araba abbia di fatto il soprav-
venta nella pestione politica dello stato stesso.

La posizione ebrea, al contrario rivendica innazitutto la piena legit-
tmita delli pretesa — definita, non a caso, ‘storica’ — alla costituzione di
una stata chraieo {in questo senso, abbastanza esplicitamenre ‘confes-
stonale’) in virthn Jde] prereso titolo appunto «storico» 47 sul territorio a

ki Comenission internationale dex jrristes ohargde par le Conseil de la SAN de don-
per b dvdy cousaltattd ser les wpects juridiques de la Question des Tles dAlard
w2 12200 i SAN Official Journral, Ouolsee 1920 Suppl Spécial, n. 3, 2 ss.) alferma
esplicitunente {#had., 3): «Le droit international posiif ne reconnait donc pas a des
fractions e peuples comme tefles le droit de se séparer par un simple acte de
volonté de I'Erar dont elles font partie, pas plus qu'il ne reconnatt 4 d'autres Eiats
de réclamer une elle séparation. 13'une manigre générale il appartient exclusive-
ment 4l souverainité de woue Erat définitivement constitué d’accorder ou de refu-
ser i une fraction de sa population le droit de déterminer son propre sort politi-
e par [ vaie d'un plebiscite ou autrements.

Y Tioda [arganente contestato anche nella relazione della Comnmissione King
Crane, che, dopo aver affermaro (Forefgn Relations of the United States, 1919, X11.
792, ¢ v. anche Matuson W.T., MaLtson SV, The Dalestine problent i inter
sationral laww and world order, London (Longman) 1986, 76} che «... a ‘natianal
bome for the Jewish people’ is not equivalent to making Palestine into a Jewish
State _» conclude (794) «. .. the initial claim, often submitted by Zionist repre-
sentatives, that they have a ‘right’ to Palestine, based on an oceupation of two thou-
sand years ago, can hardly be seriously considereds.

In questo senso, perd, si esprime gran parte della letieratura pilt propriamente
‘chraica’, anche quella pit aperta alle problematiche reali. Cfr. ad es., Arrom,
La nuova vita di Israele, Roma (Chicca, Tivoli), 1966, 10, che con riferimento
appuate all'istituzione dello stato di Israele, afferma «... Isracle non deve oppi

. iniziare una vira del turto nuova che non sia intimaments legars con quella
del suo passaro, dato che solo il passato costiruisce la base del suo diritto a vivere
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tavore degli ebret, In sccondo luogo, la test ebruica rivendica (questa
volta in una maniera, che mi sembra sia assai pit actendibile #8) altresi
la piena legittimird della propria effettiva costituzione e dell’esercizio
della corrispondente sovranita territoriale: ##a polta costituito lo swaro
di Israele, in virtti della effettivita dell’esistenza delle stato medesimo,
per la parre di rerritario su eni esso inizialmente si insedia, e successiva-
wzente ancors, a seguite delle varie annessioni ¢ occupazioni di territori,
in virt della pretesa applicazione del principio della legittima difesa,
nella versione israeliana, che ne trae il principio della «conguista difen-
sivan *? In ragione dunque di quella tesi che da un lato, identifica a
favore degli israeliani un cosiddetta «miglior titolas 3 a1l acquisizione
del territorio e dall’altro trae una motivazione del proprio buen diritro
dall’avvenuto riconoscimento, offerto da parte degli stati terzi delle sirua-

opgi di vita indipendente ¢ in term indipendente s I perd curioso ed inte
ressante notare come lo stesso A, non manifest pot in nessun modo di rilevare
la stridente contraddizione nella quale cade, quande, ey 14 5., non manca di
rilevare come il ‘popolo’ ebraico sia nato come «naziones in Egitto ¢ non in Pale-
stina, ¢ ¢he pertanto si dovrebbe concludere (come del resto mi sembra che sto-
ricamente sia) {u esso stesso invasore di territori “altrui™ il problema diventa, mi
sembra, insolubile se si ragiona solo in termini di priorita storica. Ctr. Ia rico-
stritzione in termini strettamente storico etnografici di Liverant, Dalia predstoria
all’impero persiano, in GIARDINA, LIVERANI, SCARCIA, La Palestina, storia df ura
terra. L'etd antica e cristiana. L'Islanr. Le question? attuali, Roma (Editori Riuntti)
1987, 9 ss.

*8 Sul punte v. ampiamente #fra $ 18,
* Cfr. infra § 16.

0 Rispetto a quello vantato o suscettibile di essere vantato da altri stati, come
la Giordania, che pure avevano occupato il territorio senza perd rinscire a con-
servarlo. Cfr. ad es. sul punto: Scerwenrrr, What wweight to conguest?, in Aj, 1970,
344, e in termini del tutto radicali, efr. anche Rostow, «Palestinian Self-deicrrai-
nations: possible futures for the unallocated tervitories of the Palestine Mandate, in
Yale Studies in World Public Order, 1979, 160. 11 problema & discussa anche in
Isracle: v. ad cs. Order concerning security Regulations, scc. 35, che afferma la pre-
valenza delle Convenzioni sulla legislazione dello stato occupante «conquistatores,
secondo 1a definizione adottata nelle ordinanze del Comandante delle zone occu-
pate, General Staff of the IDF order w. 33.01.33, Military Justice Code n. 1.33), su
cur v in particolare CONEN, Justice for occupied tervitories, cit., 483 s. ntt. 46, 47.
Cifr. anche van de Crain, The territorsal, cit., 522 s.
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zioni territoriali a mano a mano acquisite: il cosiddetto «consolidamento
del titolos alla sovranitd territoriale, che potrebbe uppunto essere il frutto
della acquicscenza o della esplicita approvazione degli stati terzi 51,

Stain fatto che le NU svolgonao, almeno in questa fase, un ruolo deter-
minante nella fissazione dell’assetto definitivo del territorio per il quale
infatti, anclie sotto la pressione degli avvenimenti ed in particolare della
dedisione britannica di lasciare comunque il territorio entro brevissimo
rempo, propongona (ma meglio sarebbe dire, dispongono *2 con la Riso-
luzione n. 181 (1D del 29.11.1947 la costituzione di due stati diversi,
legati tra i lore in una unione cconomica ¢ identificati, quanto alla
popelazione ¢ anche quanto alla etnia destinata a dominarli, in termini
‘axionali’ *.

Il fattos & che, come & ben noto, il piano delle NU non riesce 1 dive-
nire operativo né sublte ¢ neanche cosi com’é, dato che il precipitare

U Riconoscimento che, qualora potesse essere il fritto di on accordo tra le parti
imteressate, porrehbe, ma sola in quest'ipotest, condurre alla legictimazione della
sovraniti su quelle parti di territorio, altrimenti illegittimamente detenute, Sulla
questione v, ad es. |ineinGs, The acquisition of territory in international latw, Man-
chester (Un. Press) 1963, 64 «What is rather in point is the various factors of appro-
Batien and accepranee that go to muke « consolidation of title. Consolidation is an
appropriate concept here, because what is required is not only, or even mainly, the
acquicseence of the vietim of the aggression ... what is in point is the acquiescence
and approbation of third States generally. If, on the other hand, States generally
make it clear by non-recognition that the position is not considered acceptable, it
woulld seem that the conditions for ordinary prescription are not fulfilleds.

SV infra § 22

B T infatti, nel parlare di stato ebraico e stato arabo, la Risoluzione indica chia-
ramente come il riferimento fosse fatto al gruppo nazionale - se non addirittura
religioso: e si tratta di un problema, come noto di notevole rilevanza anche per gl
stessi ebrel; ofr. in merito Vanalisi di Virar, I futuro degli ebref, trad. it., Firenze
([.a Giuntina) 1992, 118 ss. — che avrebbe assunto il ruolo dominante in ciascuna
e costituendi stati, ma sulla base solranto di una suddivisione del territorio effet-
ruara ovviamente renendo conto della effettiva distribuzione delia popolazione. Al
tempo stesso, la Riseluzione (che richiedeva nella more della sua applicazione che
venissero predisposte struttture adeguate a ricevere immigrati ebrei) disponcva
che in ambedue gli stati il regime costituzionale prevedesse il suflragio universale
per tutt { cittadini «palestinesi» e per tutti i residenti che dichiarassero di voler
restare #n loco.
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degli eventi fa si che uno dei due seati previsti si formi effettivamente 34,
mentre 'altro non viene formato affatto. Da questa situazione si origina
la serie di avvenimenti che attraverso varie guerre conduce alla sotto-
posizione dell'intero territorio della Palestina al controllo israeliano, alla
politica degli insediamenti ebraici nei territori occupati, ed infine anche
alla nascita di un vero e proprio movimento di liberazione nazionale,
che progressivamente rivendica, ¢ con successo, la realizazione di un
processo di autodererminazione, finalizzato all’indipendenza: prima
dell’intero territorio della Palestina (intanto preteso anche dalla Gior-
dania) e successivamente solo di quello {o di parte di quello) destinawo
dalla Risoluzione 181 (II) alle stato arabo.

Qui pertanto i problemi sono molteplici. Innanzitutto occorre veri-
ficare se e fino a qual punto {c pertanto con quali conscgucnze giuridi-
che) possa essere consentito ad una Organizzaziene internazionale di
concorrere alla determinazione dello smembramento di un territorio
destinato almeno in astratto a divenire unitariamente autonomo. In
quest’ottica & la stessa legittimita della fondazione dello stato di Isracle
che potrebbe venire in questione, se ['ovvia effettivita della costituzione
dello stato e la rispondenza di esso alla volonta sostanziale della stra-
grande maggioranza della Comuniti internazionale dell’epoca non ren-
dessero la questione del tutto accademica.

Non altrettante accademica ¢ invece la problematica relativa alla parte
di rerritorio palesrinese destinata allo stato arabo: quest'ultimo infatd
non si costituisce né appare chiara (e per un notevole periodo di tempo!)
la volonta, della stessa popolazione e almeno di una parie della Comu-
nitd internazionale, di costitnirlo. Lopposizione di una parte conside-
revole della popolazione locale e le pretese territoriali di taluni stati arabi,
potrebbero in effetti suscitare qualche dubbio sulla stessa possibilita di
ritenere estese a quel territorio le garanzie proprie dell’'autodetermina-
zione in quanto processo destinato a condurre quella parte della popo-
lazione all'indipendenza su quella parte di territorio.

Inoltre, la mancara costituzione dello stato arabo palestinese, deternina
anche una assai ambigua situazione giuridea del territorio ad esso desti-

> Stato che se pure non si costituisce nel rispetto integrale delle preserizioni
della AG delle NU di fatto inizia ad esistere nei confini ad csso assegnati dalla Riso-
luzione. Cfr, anche infra § 12.
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nato. 11 brusco ‘ritiro” britannice lascin, infacd, il territorio del tutto privo
di arganizzazione governativa, anche soltanto di fatto; ragione per Ia quale
ln qualificazione giuridica delle occupazioni di terrirori palestinesi da parte
giordana ed egiziana ¢ quella del turto abortita di parte libanese ¢ siriana
come occupazione militare appure wit'altro che pacifica. Cost come, del
resto, le suceessive occupaziont dei medesimi territori da parte isracliana.

La prassi, in questo senso € a sua volta tutt’altro che univoca. Con la
sola eccezione della Giordania, la cui posizione & ancora piti ambigua ¢
sfumara, gli stati occupanti di quei territori appaiona convinti di agire in
regime di occupazione bellica di tertitori altrui, salvo {(ad esempio Israele)
a negare Pesistenza artuale di un ‘controinteressato’, capace di essere qua-
lificato come lo stato occupato, ¢ dedurne quindi per esempio Pinappli-
cabilita delle Convenzioni di Ginevra (ed in patticolare della quarta, rela-
tiva proprio al trattamento dei cittadini dei territori occupati milicarmente)
e dei successivi Protocolli del 1977, peraliro non ratificati da Tsracle,

La prassi delle annessioni, scmpre parziali e variamenre ‘graduate’
d’altra parte, aggiunge ulteriori elementt di conlusione al quadro gene-
rale, anche per quanto attiene af comportamenta degli stati terzi, i quali,
mentre affermano in linea generale di rifiutare il riconoscimento delle
situazioni territoriali via via acquisite, al contrario talvolta lo concedono
quanto meno di fatto,

Fin qui la questione sembra rientrare nell’'ambito di un conflitte (o
i una serie di conflitti) di sovranita 53, da risolvere alla luce dellu valu-
tazione dei rspettivi tiroll di sovranita, e nel quadro dJelle norme che
regolano T'uso della forza militare nel Diritto internazionale generale.
Un elemento in qualche modo di chiarimento viene peraltro offerto assai
di recente dalla «dereliziones dei territori in precedenza «annessi» (ma
con assal scarso riconoscimento internazionale) dalla Giordania.

Ma, di certo a partire dagli anni sessanta e forse gia da prima, la que-
stione dell’autodeterminazione della popolazione arabo palestinese
diventalargamente prevalente ed assorbente rispetto a tutti gli 2ltri, ranto
che anche in ambito NU Iz questione viene inquadrata cosi, mentre fino

P Tale & appunto la posizione implicitamente assunta dall’AG fine al 1968,
quando la maedifica cominciando a pardare di autodeterininazione per le popola-
zioni arabo palestinesi; ma v. gia in precedenza la AZRES 2649 (KXXV), 30.11.1970,

che include andie la Palestina.

2. - G, Guarino: La guestione delta Palesting
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ad un certo perioda di tempo le stesse NU avevano preferita ‘sfumare’
sullz questione, affrontando ad esempio il problema soltanto sotto il
profilo della questione dei rifugiati palestinesi. E qui appare estrema-
mente rilevante il ruolo, progressivamente sempre pilt penetrante, svolto
dalic NU, ed in particolare dall’AG delle NU, nel definire i termini giu-
ridici e le prospettive di soluzione della questione.

Le NU, infatti, riconoscono progressivamente il ‘diritto’ palestinese
all’autodeterminazione, sul territorio della Palestina araba, cosi come
identificato con la citata Risoluzione sulla parrizione che in qualche modo
viene vista come ['atto costitutivo dei due stati ed in particelare di quello
palestinese ™.

D’altro cante, un certo rilievo assume anche, come giii osservato piti
sopra, lo stesso atteggiamento della popolazione arabo palestinese, la
quale per un certo periodo di tempo sembrd rifintare U'ipotesi di indi-
pendenza per la parte di stato risultante dalla partizione *7. In questa
ottica, il ruolo delle NU ¢ dclla Comunita internazionale appaiono par-
ticolarmente significativi, nella misura in cui riescono a “far passare’ in
ultima analisi il piano di partizione, incardinando per il territoric cosi
identificato una pretesa alla autodeterminazione ed all'indipendenza 58

6 V. ad es, in NU Doc., A/CONF, 1147, 20.6.1983, lo studio di MaLLison W.T .,
MaLLisoN S., International Conference on the question of Palestine, Geneva 29.8-
7.9.1983, The Palestinian People’s right to exercise self-determination, specialmente
19 ss., dove al proposito si accenna ad una costituzione almeno de facro dello stato,
Cfr. in generale, BOren, Ein palestinesischer Teilstaat? Zur internen regionalen futer-
nationalen Dimension der Paldstinafrage, Baden Baden (Nomos) 1962.

*7 Il problema, del resto, era ben presente alla Comuniti internazionale fin
dall’epoca del mandate, come si evince non solo dalle gia citate difficolti nel rea-
lizzare le istituzioni amministrative locali per la mancata disponibilitd ‘araba’ a col-
laborare, ma anche da fonti diplomatiche certamente non ‘sospette’. Tipico i tal
senso 2 il rapporto della cd. Commissione King Crane, Forefgn Relations of the
Usited States, cit., 784, che mel riferire al Presidente Wilson sulla questione vi
taceva esplicito e vivido riferimneto. Cfr. anche ampiamente in MaLLison, MalL-
son, The Palestine problem, cit., 74 ss.

%8 Cfr. ad es. COHEN, Palestine and the Great Poivers 1945-1948, Princeron (Tn
Press) 1962, 268, dove si interprerano le vicende nel senso che il ‘rifiuto’ arabo
sarcbbe pit di facciata che di sostanza, mentre in realtd gli interessati, compresa
la Giordania, avrebbero in ultima istanza accettato la partizione purché vi si fasse
giunti in manicra meno convulsa & traumatica,
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alla fine ‘accettata’ dai palestinesi attraverso la recents fondazione dello
stato della Palestina ¥, con il riconoscimento in particolare delle Riso
luzioni salienr delle NU: la A/RES/181, sulla partizione, e la S/RES/242
sull’obbligo isracliano alla restituzione 'di’ territari occupati con la guerra
del 1967,

Sulla stessa definizione dei confini dei due stati, infine, la discussione
restd ed & tutt’ora aperta, anche considerato che la stessa Israele deli-
beratamente non defini con precisione i propri confini all’atto della
dichiarazione sulla costituzione dello stato di Isracle. Resta ciod certa-
mente da valutare se e fino a gqual punto, stanti la Risoluzione delle NU
{assai precisa in materia di confini), la dichiarazione sulla costituzione
dello stato di Israele e gli atti successivi (che si svolgono tutti df fasto
all’interno di guel territorio) non si possa senz’altro ritenere che siano
acqusiti e definitivi, almeno per un certo periodo, appunto i confini pre-
visti dalla Risoluzione n. 181 (II) &°.

3 Anche per il quale ultime la questione dei confini appare assai sfumata.

% Oppure, come pure si & alfermaro, quelli definiti dagli armistizi del 1949 tra
Israele e Giordania Egitto Libano e Siria {cfr. sul punto, TaALAL, Palestinian self-
determination, a study of the West Bank and the Gaza Strip, London (Quintet) 1981,
67). Clr anche fnfra § 11.







Capitolo Secondo

Il mandato sulla Palestina

SoMMARIO: 4. T mandati della SAN, con particolare riferimento al problema della
irolurita della soveanitd sui terditori assoggettati al regime previsto dal Cove-
sant. — 5. La sovranita sui territori sottoposti a! mandato. La presunta «asse-
gnaziones di sevranita alle comunita sottoposte al mandata. — 6. Segwe: il rico-
noscimento provvisorio dell'indipendenza. Le comunitd sottoposte al mandata
come destinatarie di una garanzia all'indipendenza. Llassegnazionc definitiva
del rerritorio. — 7. Il mandato sulla Palestina intesa in senso laio: lu ‘scpara-
zione’ della Transgiordania. — 8. Segue: la dichiarazione HBalfour e gli cffetti della
eus inclusione nel 1esto del mandata. — 9. TE mandato sulla Palestina intesa in
senso stretto.,







4. I mandati della SAN, con particolare riferimento al problema della
titolarita della vovranitd sui tervitori assoggettati al regime previsio
dal Covenant

Con lart. 16 del trattato di Losanna ', la Turchia rinuncia a fensi i
diritti sovrani sul territori non ricompresi nei confint identificati con gli
artt. 2, 3 e 4 del trattato stesso come i confini dello stato della Turchia
cosi come risultante, a sua volra, dalla ridefinizione postbellica dei con-
fini relativamente ai territori gia sotto la soveanitd ottomana. La sorte di
detti territori, recita inoltre [a norma, ove necessario sara regolata o 57 trova
gid regolata dagli «interessati» 2, nell’ambito delle disposizioni di cutallart.

61 24.7.1923, v.ne il testo in RDI, 1924, 58% ss. e in Appendice n, 47.

62 11 testo recita testualmente: «La Turquie déclare renoncer & fous droits et
titres de quelgue nature gue ce sait sur ou congernant les territoires situés au dela
frontidres prévues par le présent Traité ... le sort des ces territoires et iles lant réplé
ou & régler par les intéressdsy» (corsivo mio).

Come & noto, per una parte consistente di detti territori (tra i quali appunto la
Palestina) si cra gid in effetti deciso in precedenza sia in termini generali attraversa
la stipulaziene dell’art. 22 del Patto (testo in Appendice n. 1) e sia in termini parti-
colari attraverso la stipulazione del Mandato sulla Palestina, approvato dalla SdN
{24.7.1922) e la contestuale redazione {accolta anch'essa dal Consiglio della 54N il
16.9.1922) del Memorandeum britannico attraverso il quale si applicava, medificando
opportunamente le norme del Mandato stesso, art, 25 riguardante la possibilita di
suttoporre il territorio della Transgiordania ad un regime diverso e *separato’ risperto
al resto della Palestina (v.li in Appendice nn. 2 ¢ 3). Il testo dell'art. 25 recita testual-
mente; «Dans les territoires s'étendant entre le Jourdain et la frontiére orientale de
la Palestine, telle quella sera définitivement fixée, le mandataire aura la faculté, avec
le consentement du Conseil de la Socieré des Nations, de retarder ou de souspen-
dre Papplication des stipulations du présent Mandat qu'il jugera inapplicables en
raison des conditions locales existantes, et de prendre en vue de 'administration de
cos territoires, toutes les mesurcs qu'il estimera convenables, pourvu qu'aucune de
ces mesures ne soit incompatible avec les stipulations des articles 13, 16 et 18».

L dunque, attraverso la modificazione o I'abolizione di talune disposizioni del
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22 del Covenant, e vale a dire nel quadro del regime generale dei man-
dati ed in particolare del regime di cui al co. 4 dello stesso are. 22.
Infatti, il menzionato co. 4 dell'art. 22 del Patto ¢* assegna ai terri-
tori ex turchi, e ad essi soltanto, una posizione particolare rispetto agli
altri territori sottoposti da parte della SdN al regime dei mandati, almeno
in quanto ad essi sembra riconoscere ab fmitio la qualitd di stadi (lette-
ralmente, «nazioni») gii indipendenti *, se purc da sottoporre «prov-

Mandato (e precisamente. | Considerando n. 2 e 3, artt. 2 — parzialmente —, 4, 6,
7 - parzialmente —, 11 — parzizlmente -, 13, 14, 22, 23 — parzialmente) con il citato
Memorandune, 1o Gran Bretagna, definite le riferice modificazioni del testo del
Mandato accetta {art. 3} «l’entiére responsabilité, en qualité de mandataire pour
la Transjordanie, et prend U'engagement que toutes les dispositions qui pourront
&tre prises en vue de 'administration de cc territoire, conformément a Particle 23
du Mandar, se conformeront aux dispositions du Mandat qui ne sont pas déclarées
inapplicables par la présente résolutions.

¢ L’art. 22 del Patto, come noto, al cit., co. 4 dispose proprio dei territori ex tur-
chi da sottoporre al regime dei mandati appunto partendo dal presupposto che il
loro stato di sviluppo fosse particolaremnete avanzato: «Certaines commupnantés, qui
appartenaient aurrefois 3 'Empire ottoman, on? atieint un degré de développement
tel que leur existence comme nations indépendentes pent étve reconnue provisoirement,
a la condition que les conseils et I'aide d'unr mandaraire guident leur administeation
jl].‘;ql]'ﬂll moment 0]‘] EHFS seront ('ﬂl)ﬂl)l(’.g (Iﬁ [ Cnnd'l]irﬁ R‘.’.l]](’s)) (Fnrii\’ﬂ 1‘ni0).

% Come noto, un’«ecos di questa intenzione, si ritrova anche nello stesso trat-
tato di Losanna, all’art, 46, dove di nuovo a proposito dei territori asiatici gia orro-
mani, si parla esplicitamente dei nuovi stati creati dal tratrato: Tratrato i Losanna,
cit,, art, 46, co. 1 «lLa Dette Publique Ottomane ... sera répartic ... entre la Tur-
quic ... et enfin les Etals nonvellement créés sur les territoires asiatiques détachés
de ’Empire Ortoman en vertu du présent Traité» {(corsivo mio). Sul punto ofr. tra
gli altri, VERDROSS, Régles géndrales du droit interaational de la parx, in RC, 1929,
V, 402,

Scbbene sia assolutamente indubbio che la terminologia utilizzata nel trattato
in questione come nel Patto debba considerarsi a dir poco infelice, nou va sotea-
ciuto come almena rispetto 4 questa specifica disposizione le parti abbiano uriliz-
zato il termine «stati» per riferirsi ai territori ex turchi sottoposti a mandato. Que-
sta disposizione, va inoltre sottolineato, ¢ successiva al Coveaasnt, dove invece si
utilizza il termine pil ‘sfumato’ di «nazioni», e quindi pud essere lecito ritenere
questa scelta terminologica come una conferma o almeno una maturazione della
volontd (se non si voglia dire, della convinzione) delle parti di quell’accordo di
{poter) considearre quei territori come enti soggetti di Diritto infernazionale, dotati
quindi di sovranit, o almeno suscettibili di esere considerati tali entro breve tempo.
Sul sensc dell’espressione menzionara, cfr. ancora pitt ampiamente infra § 5.
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visoriamente» % ad una qualche sorta di controllo o di vera e propria
amministrazione da parte degli stati che con le procedure previste dal
patto della SAN saranno identificati a questo scopo. La dispoesizione
inquadra dunque la gestione anche di questi territori nell’ambito del
sistema dei mandaii internazionali, mediante i quali la SdN affida alle
Potenze via via «interessates la «sacra missiones di condurre i territori
caloniali sottratti agli ex nemici ad una situazionc di benessere e di svi-
luppo, amministrandoli fino a quando i territori stessi non siano in con-
dizione di regpgersi da soli.

Il sistema, peraltro, fu, come & ben noto, in qualche modo il frutto
di un principio cardine degli zccordi di pace, ¢ vale a dire quello della
«pace senza annessioni» . Anche quindi i territori strappati al nemico,
¢ sottopostt a mandato non sono destinati {almeno in astratto) a passare
sotro la sovranita di alcuno degli stati vincitori ¢, ma appunto ad essere
inclusi nel sistema dei mandati di cui all’are. 22 %8 La questione delle
colonie in senso stretto, invece, restava in qualche modo impregiudicata
dal Covenant, salvo 'ulteriore riferimento di cui all’art. 23, & del Patto 2,

8 «Provisionally» nel testo inglese, che viene interpretato in dottrina nel senso
di una limitazionc qualitativa piuttosto che quantitativa dell’indipendenza (¢ quindi
della sovranita). V. ad cs. RouN, La pratigue des mandats internationanx, in RC,

1927, 1V, 718 s.

% T.'adazione di quesra decisione politica, assunra sulla base delle pressioni sra-
tunitensi in tal senso, cbbe, come noto effetto di obbligare a modificare almeno
per certi versi le decisioni pii prese Znter se dalle Potenze relativamente appunto
alla annessione almeno di taluni territori.

67 1a questione merita di essere sottolineata in funzicne di quanto pittavanti § 5.
V. per tutti HALL, The Trusteeship system, in BY, 1947, 33 ss., LauTERPACHT H.,
The mandate under international lao in the Covenant of the Leagie of Nations, Dis-
sertazione per il dottorato in Scienze Politiche, Vienna 1922 (traduzione) ora in
Launmeacirt E. (a cura di), International law being the collecied papers of Hersch
Lazterpacht, Cambridge (Un, Press) 1977, vol. II1, 31 ss.

68 1] sistema dei mandati, fu come & noto elaborato in gran parte dal Generale
Smuts, perché costitnisse in qualche misura una sorta di compromesso tra le pasi-
zioni pia tradizionalmente colontaliste europee e quelle assai mena esplicite in tal
senso degli Statd Unuiti di Wilson: per tutti v. LAUTERPACIIT, The mandate, cit., 33.

® Daove, come noto, & incluse un rinvio generico agli obblighi per dir cosi di
umanita nei confronti delle colenie,
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II'mandato & dungue deciso dalla SdN daccordo con la Porenza inte-
ressata a svolgere la funzione di mundataria e ad essa affidato; le fun-
zioni ed 1 poteri del mandatario vengono a loro volta preventivamente
decisi daccordo trai membri della SAN, o, in mancdnza di detto accordo,
direttamente dal Consiglio della SdN. La Societa, in questo modo, svolge
ura funzione di carattere per dir cosi suppletivo rispetto all’accordo
diretto tra i membri della SdN, ai quali viene affidato in prima istanza 7°
il compito di definire direttamente le modalita di svolgimento del man-
dato. D'altro canto, la posizione di mandante rivestita dalla SdN, si
riduce nella sostanza all’esercizio di un controllo assai labile ¢ platonico
sullo svolgimento del mandato esercitato attraverso la Commissione per-
manente det mandati.

Sono pertanto gli stati quelli che nella sostanza concordane direrramente
tra di loro sia la stessa scelta dei territori da sottoporre al mandato 7! ¢ sia
Pidentita del mandatario; ma inoltre sono sempre gh stati membri a deci-
dere anche quanto meno le condizioni di carattere generale dell’escrcizio
del mandato: soltanto ove quest'uitimo complesso di accordi manchi, é
previsto Iintervento ‘autoritativo’ del Consiglio della SdIN.

La distinzione tra i vari tipi di mandato, enunciata al co. 3 dellart.
22, &, come noto, precisata in modo analitico ai successivi commi: 4 2

@ In particolare, come & ben noto, grazie al ruclo prevalente che assumonao
nell'cconomia del sistema del Covenant le Grandi Potenze ed alla posizione ‘esterna’
ma sempre assal influcnte degli USA. V. ad es, per witi Scinwarzennerang, Power
Politics. A sindy of World Society, Landon {(Stevens) 1964, 274 ss.

7 Territori peraltro a loro volta identificati uno per une nei vari tratati di pace.

2 Mandati edd. «As, per la gestione delle «Comunitios {cosi letreralmente el
testo della disposizione} gid appartenut all'imperc ottomane, e delle quali si dispose
attraverso il citato ari. 16 del rrauato di Losanna: in sostanza, oltre a Palesting, si
tratrd come noto della Siria, dell'Traq e del Libano. La Siria, a sua volta, era origi-
nariamente considerata parte di un unico territorio (sotto amministrazine otto-
marna) territorio che ricomprendeva anche le attuali Giordania e Palesting, La sud-
divisione di quei territori tra Francia e Gran Bretagna, fu decisa separatamente ¢
direttamente tra i due stati negli accordi Sykes-Picor del 16.5.1916 ¢ nel succes.
sivo accordo anglo francese del 15.9.1919. La polirica britannica in materia [u piut
tosto ambigua, nel lasciar intravedere al mondo arsbo la possibilitd i riunifica-
zione di quei territori; cosa che invece non solo non avvenne per quanto atticne
alla pretesa riunificazione di Siria e Giordania (la Siria fu anzi aflidata al mandaro
francese, e le Gran Bretagna continud a promettere un generico «nteressamentos
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37 ¢ 67 dello stesso articolo. Sebbene sia difficiimente dimostrabile che
esista una relazione diretta tra la differenza terminelogica con la quale
nei tre commi ci st riferisce ai «territori» o «comunitas o «popoli» sot-
toposti al mandato ¢ la natura giuridica dei poteri esercitati dal manda-
tario rispetto a quelli della comuriti o popelo o territorio amministrato 2,

presso il governo francese perché quesc'ultimo consentisse alla riunificazione dei
due territori sotto 'Gmiro Abdullah di Giordania, una velta cessato il mandata),
ma addirittura approfondi le suddivisioni territariali separando la Transgiordania
dall’originario rerritorio della Palestina. Clr. sul punro ad ¢s., FappaH, 1he Middie
Lt in transition: a stwdy of Jordan's forcign policy, London (Asia Publishing 1 Touse),
1974, 10 ss, ¢ 143 ss.

Si riporta di seguito il testo del cit., co. 4 dell’art. 22 del Patro (gia siportaran
in Appendice n. 1) per la particolare impartanza del resto originale: «Certaines com-
munautds, qui appartenaient autrefois A 'Empire ottoman ont atteint un degré de
développement tel que leur existence comme nations indépendentes peut étre
reconnug provisoirement, a la condition que les conseils et "aide d’un Mandataire
guident leur administration jusquau moment ol elles seront capables de se con-
duire scules. Les voeux de ces communautés doivent étre pris d'abord en con-
sidération pour le choix du Mandartaires.

7 Mandad cdd. «B», per gli altri «popoli» (cosi letteralmente nel teso della
disposizione) specie dell’ Africa centrale, ai quali viene offerta una amministrazione
assai pill invadente, ma destinata a condurre le popolazioni interessate ad un livello
i ¢ivilth adeguato, ¢ vale a dire alla piena garanzia della liberd di coscienza e di
religione. Nei territori in questione, mentre si interdice l'installazione di fortifica-
zioni e la costituzione di forze militard, si afferma esplicitamente 'obbligo del man-
datario di assicurare la cd. «politica della porta apertas per tuttl gli altri membri
della SdN. Tale disposizione manca per i mandati «A» e «Cx». V.ne il testo in Appen-
dice n. 1.

" Mundati cdd. «Cs, per i «territoris {cosi letteralmente nel testo della dispo-
sizione) residuali, quali il Sud Ovest Africano, le Tsole del Pacifico, ecc., per i
guali appunte Punica possibilita & la amministrazione diretta sotto la legislazione
del mandarario come se si trattasse del territorio metropolitanc del mandarario.
Lsplicita comungue & la riserva del risperto delle garanzie generali del sistema
dei Mandati di cui af co. 1, 2 ¢ 3 anche in questo caso. V.ne il testo in Appen-
dice n. 1.

7* Una ulteriore differenza notevole fra le tre ipotesi, & data dallz garanziz della
cd. «porta aperta» per tutti i membri della 5dN. L'obbligo in questione & intarti
previsto solo per I mandati di tipo cd. «B»s, e non per gli altri. S ritenne che Ia
preserizione dovesse intendersi estesz anche ai mandati «A», v. ad es. LAUTERPA-
- cHT, The interpretation of ariicle 18 of the mandate for Palestine, Parere del 1939
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appare certa 'intenzione di marcare una differenza fra le tre ipotesi,
sotto il profile della ritolaritd della sovranith sui territori in questione,
sia pure attraverso una scelta terminolagica poco felice,

Ed infarti il tema della sovranitd sui territori in questione, in parti-
colare per quelli sottoposti al mandato cosiddetto «Aw, ha occupato in
un aceeso dibattito la dottrina deli’epaca, dibattito del quale s cerca di
dar conto sintericamente nei prossimi paragrafi.

5. La sovranitd sui territori soltoposti af mandato. La presunia «asse-
gnaziones di sovranitd alle comunitd sottoposte al veandato

La dottrina, quasi unanime nel riconoscere nelle disposizioni citate
una vera ¢ propria attribuzione di sovranitd 78, si divise invece nella
identificazione dei titolari della sovranita stessa: tra chi sostenne che
la titolarita della sovranita sui territori restasse attribuita alle Potenze
tont court 77, o chi sostenne che al contrario la sovranith dovesse intcen-
dersi attribuita alla stessa SAN 7 o chi infine, la maggioranza dells dot-
trina, ritenne che la sovranitd, nel caso, restasse assegnara, gia subito
(all’atro della redazione del Paito) alle stesse comunita assoggettate al
regime del mandara.

Le comunita in questione, dunque secondo questa ultima posizione,
sarebbero si gia dotate della sovraniti, ma resterebbero, provuisoria-
mente ™, prive della capacitd di esercitarla e pertanto impossibilitate ad
assolvere direttamente alle funzioni tipiche ed essenziali dello stato. Sog-

ora in LAUTERPACHT E., International, cit., 20 ss. Cid perd non impedi agli S1art
Uniti di cautelarsi contro un rifiuto di garantirgliela.

? Sul punto in generale v. FISCHER WILLIAMS, Sovereignity seisin and the Lea-
que, in BY, 1926, 24 ss. Ma v. ROLIN, La pratigue, cit., 620 ss., che la esclude, pur
riconoscendo alle comunita interessare Ia personalita di Diritto internazionale.

'V, ad es. DIENA, Les prandars, internatinagux, in RC, 1924 IV, 233,

" V. ad es., per una dimostrazione ampia di questa rtesi, LAUTERPACHT, The
mandate, cit., 68 ss.

V. su questo asppetto della questione anche infra § 6.
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getti, dungue, di Diritto internazionale dotati di capacita giuridica, ma
privi di capacita di agire ¥,

La descritta costruzione, pur assai difusa ¥, appare perd poco sad-
disfacente nella misura in cui obbliga ad ipotizzare che nell’ordinamento
internazionale possano darsi soggetti dotati di capacita giuridica, ma
privi di capacita di agite %2, Cio che, infatti, lascia perplessi in una simile
posizione & il [atto che non si vede come, in un ordinamento come quello
internazionale #, possa considerarsi esistente (e quindi titolare di situa-
zioni giurtdiche soggettive) un soggetto del turo privo di autonomia,
interamente sottoposte alla volontad alrrui #, anche, ed in particolare,

8 Cfr. Verpross, Uwniverselles Vilkerreeht, Bedin (Duncker Humblot) 1984,
233 ss., ma v. anche IneM, Régles, cit., Joe. ¢ir. Mon appare chiare, in dotrrina, se
¢id bnplichi o meno che ls auwribozione a queste entitd del territorio, possa rire-
nersi definitiva, non suscettibile ciot di rendere il territorio dispenibile per attri
sopgetti a titolo di acquisizione di territorio #ufifes una volta venuto meno il man-
dato senza che sul territorio si sia costituito il corrispondente stato indipendente.

8 V. ad es, gli AA, ctt, sepra ¢ particolarmente cfr. Stovanovsky, La théorie
génudrale des mandats internationaux, Paris (Puf) 1925, 83; «La souveraineté sur les
territoires soumnis & mandar réside duns les peuples de ces territoires, L'exercice
[86] des attributs ... est provisoirement confié i une Puissance ...»; ROLIN, La pra-
tigque, cit., passin.,

82 Questa tesi, come noto, va fatta risalire, almeno per una sua formulazione
pit completa, ad AnziLoTTr, Corso di diritto internazionale, Padova (Cedam) 1964,
107. Ma v. anche Prrasst, Legiond di divittv interaazivnale, Padova (Cedan) 1967,
passim, Aco, Trojsiéme Rapport sur la responsabilité des Erars, UN Doc A/CN.
4/246, Add. 1-3, §§ 30 ss,

B Nel gquale Pelemento dell effettivita gioca un ruolo cosi determinante nell’accer-
tumento dell’esistenza degli stessi requisiti richiesti dall'ordinamento perché si costi-
tuisca un soggetto di diritto, ¢ perché esso continui ad esistere validamenie,

¥ Tnecapace, come dircbbe il Quadri, di autodeterminarsi. L’A. citato, proprio
al proposito dei mandati «A», osserva (Quabri, Stato, voce in Nuovo Digesto Ita-
liano, Torino (Utet) 1940, vol. XII, ora in IDEM, Scritts ginridici, 1, Divitto interna-
zioanale pubblico, Milano (Giuffrd) 1988, 228) «... la premessa che si tratti di veri
¢ propri Stati scmbra in picno contrasto con i caratteri propri dell’organizzazionc
dominante nei territori € sui popoli sotoposti 4 mandawe del tipo considerato ...
Staro & una organizzazione originaria e sovrana ... capace in farto di autodetermi-
narsi ... I mandati internazionali, invece, sorgono proprin sul presupposto df fatto
che la Potenza mandataria ba effettiva capacitd df dominare nell’ambito territoriale
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per quanto attiene alla stessa capacitd decisionale circa le modalita e il
momento per il conseguimento della piena autonomia 87 e in particolare
di quelfa esterna %,

Mette pertanto conto di tentare una rilettura della norma in discus-

e personale proprio dei paesi correlativi. Essa dispone ... della costituzione di tali
paesis,

8 Lo caratteristiche di taluni dei detd mandari, rra cui come si vedrdl piin avanti
quello per la Palestina, hanno fatto pensare che, limitatamente agli stessi si dovesse
parlara di una impropria assegnazione del manduato alla earcgoria «Aw piattosto
che a quella, realmente realizzata, della categoria «Bw, in quanto, appunte, la pre-
senza di una forte e pregnante amministrazione esterna rispetto alle popalazioni
locali, indurrebbe a ritenere che queste ultime in realtd siano prive di sovranita.
Nel senso riportato, v, ad ¢s. VErDROSS, Régles, cit., 402, LauTerracuit, The man-
date, cit., 40.

Propria questa impostazione del problema manifesta peraltro, a mio giudizio,
della estrema difficolrd teorica che incontrano i sostenitor della tesi riferita sopra
di costruire la figura della «attribuzione di sovranitds per entitd, nella specie, prive
di talune delle prerogative essenziali per il godimento della sovranita stessa. Ma
allora non resterebbe che concludere che la disposizione del co. 4 dell’art. 22 del
Patto non avrebbe in efetti rrovato mai applicazione alcuna (anzi, che sarebbe, sul
piano teorico prima che su quelle pratice, del tutto inapplicabile) dato che nes-
suna entitd ‘sottoposta’ alla gestione altrui pud, per delinizione, considerarsi auro-
noma ¢ pertanto dotata di sovranitd; e del resto non si vede in cffctti quale delle
entitd individuate dalla disposizione citata abbiano potuto godere realmente di
autonomia fine a quande non sia stata ad esse *concessa’ I'indipendenza, 1o stesso
caso dell'Traq, spesso richiamato per sottolineare come per esso d7 fatee il mandaro
non abbia trovato applicazione, manifesta in ultima analisi soltanto di un conflitto
risoltosi fufine con 'indipendenza.

Draltra parte delle due 'una: o Pautonomia (nel senso strettamente internazio-
nalistico della capacita di decidere in modo formalmente libera di sé e fnturio a
s¢} esiste cffettivamente, ¢ quindi si & in presenza di un soggetto (o quindi sovrano),
oppure 'sutonomia manca e allora non «i si trova in presenza di un sopgetio di
Diritto internazionale. Ma, ritenere che sia ammissibile (se & consentito portare un
po’ al limite i termini, peraltro impliciti, del ragionamento riferito) misurare la
quantitd di avtonomia per valutare se sia ‘sufficiente’ per i fini deserittd, appare dif-
ticilmente da condividere.

# Owvizmente determinante perché si possa parlare propriamente di stato o
comunque di soggetto di diritto internazionale dotato di sovranita, Per turti cfr,
QuaDRi, Diritto internazionale pubblico, Napoli (Liguori) 1968, 424 ss. e special-
mente 628 ss.; DONATI, Stato e territario, in RDI, 1925, 25.
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sione, se non altro per valutare se sia possibile superare la questione
senza la necessita di ricorrere alla menzionata figura di uno stato sovrano,
ma privo della capacitd di esercitare la sovranita stessa 8 A tal fine
appare utile procedere innanzitutto ad un’analisi testuale della disposi-
zione, che & solo apparentemente chiara ¢ soddisfacente 8. Ne fa fede
l4 maniera contorta ¢ tormentata con cui il testo dell’art. 22 (co.4), per
la parte oggetto di analisi in questo paragrafo, csprime guella che molti
considerano Iaffermazione della sovranitd di quelle comunita: Uesistenza
delle comunitd in questione, recita il testo, come nazioni indipendenti
puo essere riconosciuta,

Dungque: per definire la posizione giuridica di quelle comunita
nelPambito dell’Ordinamento e delia Comunita internazionali, viene uti-
lizzato il concetto di «riconoscimentows. Sembrerebhe pertanto di
prim’acchito che ci si trovi di fronte ad un vero ¢ proprio riconosci-
mento da parte della SAN: dichiarativo appunto del fatto che le comu-
nita stesse, avendo raggiunto gia all'atto della redazione del Patto un
sufficiente grade di sviluppo, sono indipendenti, e che pertanto con essa
si possono gid subtto instaurare rapporti diplomatidi regolari. Il che, va
detto fin da ora & esattamente quello che non accade, ché anzi proprio
le loro relazioni esterne sono affidate esplicitamente in via esclusiva alla
Potenza mandararia %,

8 V, ad es. per una posizione dubitativa sulla sovranith ma interessata piutio-
sto alla ricerca «f un’alternativa, che tenga conto della particolarita della situazione
senza dover giungere fino ad interpretare lo status della Palestina come quello di
un mandato «Bw, anche FRiNsEre, La Juridiction, cit., 604 «Les pays sous mandat
ont sans doute un status jutidique international qui leur est propre et distincte de
celui du mandataire; mais la représentation internaticnale de ces rerritoires est du
ressort cxclusif des mandataires respectifs».

8 Ty questo senso v, anche per watti LavreneacHt, The mandate, cit., 40 ss. ¢
cfr. infra § 6.

8 Cost, chiaramente, Iart. 12 del mandato sulla Palestina, dove esplicitamente
si parla di «Potenza mandataria» e non (come invece accade spesso in altre occa-
sioni) di «amministrazione della Palestinas (verso la quale, anzi, Ia Gran Bretagna
tiene molto a sottolineare la ‘distanza’ e la separatezza): «Les relations extéricures
de la Palestine, ainsi que la délivrance des exequatur aux consuls des Puissances
érrangéres, seront du ressort du nandataire. Le mandataire aura aussi fe droit
J"étendre sa protection diplamatique et consulaire aux resortissants de la Palestine
se trouvant hors des limites de ce territoires.
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Per essere pit precisi: la SdN, secondo iporesi interprecativa enun-
ciata qui supra, innanzitutto accerterebbe ¢ dichiarerehbe il fatto della
raggtunta maturita deile comunita interessare, e successivamente sulla
base di questo farro riconoscerebbe Fesistenza 90 dj dette comunitd come
nazioni indipendenti, o, pit esattamente, affermercbbe che tale ricono-
scimento pug essere dato (da essa stessa e dagli stati #1).

L'espressione, assai atipica e che viene letta per lo pitr come una affer-
mazione appunto della sovraniti delle comunitd in questione, appare
invece suscettibile di una lettura pit complessa ed articolata,

Tunaziturto dunque, [a SdN e gli stati contracnti del Patto s; limitano
in realtd ad alfermare in primo luego un fatto 92 quella dell’esistenza
delle comuniti oggetro della norma. Queste comunird, in secondo luogo,
appaiono alla stessa SAN come nazioni indipendenti: sono, insomma,
questi due farti ad essere oggetto del riconoscimento da parte della SdN
non I'indipendenza o gli stati in quanto tali.

Come dire che 1a SIN constata {e in questo senso «riconoscex») che
quelle comunita esistono realmente ¢ sono dotate di caratteristiche non
del tutto dissimili da quelle di uno stata %: sono dotate insomma di
caratteristiche analoghe a quelle di un ‘normale’ soggetto di Diritto inter-
nazionale (del quale del resto hanno effettivamente gran patte dei requi-
sili a cominciare dal territorio ¢ dal popelo), pur non essenda atrual-

* Ma ¢ proprio qui il punto, dato che in questa prospettiva non si comprende
assolutamente che senso possa avere il riconoscimente dell'esistenza di un comu-
nita: 4 mene che (come sara prospettato nel testo) non si intenda in realti affer-
mare l'esistenza, costituire per cosi dire fisicaments |a comuniti,

1 Membri della SdN e non. T membri della 3dN, in effetti, concorrono diret-
tacnte a detta dichiarazione.

*2 In questo senso, si pud anche dire: a riconoscere una situazione di fatto agget-
tiva.

? L'alfermazione iniziale, quindi, circa il fatte che quelle comunits hanno rag-
giunto un certo grado di sviluppo, non ha il significato di una semplice dichiara-
zione politica, giuridicamente plaronica, ma costituisce inveee la premessa logica
hecessaria al riconnscimento dell’esistenza delle comunici- dato che sono suffi-
cientemente evolute, esistono come nezioni indipendenti, e ciod possono essere
avviate rapidamente alla concessionc della indipendenza in senso stretto, sempre
che e purché utilizzino nelle nore Paiuro e il consiglio di stati pit evoluti. In una
parola, che lo mettano a frurto.
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mente un soggetto di Diritto internazionale in senso pieno, in quanto il
godimento da parte loro dell’indipendenza (rerzo — non in ordine di
importanza! -- dei requisiti esscnziali per la esistenza di un soggerro di
Dirive internazionale in senso stretto: une stato, insemma) & sottopo-
sta alla condizione sospensiva di un periodo di amministrazione da parte
di certi stati ™, ai quali & appunto affidato il compito (fondamentale) di
metter quelle comunitd in condizione di «governarsi da sole» %, Se lo
scopo della disposizione fosse stato diverso, fosse stato ciod aqucllo di
voler affermare (o costituire) la sovranita i un soggetto di Diritto inter-
nazionale, sarebbe bastato molto pilt diretramente e semplicemente diie
(come nell’art. 46 del Trartate di Losanna #6) che quelle comuniti pote-
vano essere riconosciute come stari, dato che, appunto si trartava gia
esattamente di stati sovrani nel senso del Diritto internazionale,

Quanto sopra dovrebbe essere sulficiente almeno a dimostrare che
con l'art. 22 (co. 4) non si & intesa affermare Pesistenza attuale di un
vero e proprio soggetto di Diritto internazionale, ma solo intenzione
(o meglio, Iimpegno) di crearne uno.

Ma procedendo nella rilettura della disposizione, ¢ pure 2 voler pre-
scindere da quanto detto qui sopra, va sottolineato ancora il fatto che

% Alla scelta def quali, peraltro, le stesse comunita avreblero duvuto poter con-
correre.

» Fino a quando, recita la disposizione, le comunita in questione, non siang
«capaci» di governarsi da sole. A paree il fatto che questa espressione rafforzi idea
che attualmente le comuniti non siano in grado di restare autonome, & importante
notare che cost si introduce, sia pure incidentalmente, un clemento ulieriore: non
basta che quelle comunii dispongane degli stramenti teenici di autogoverno {di
istituzioni adeguate, insoumnua) ma eccorre che dispongano della capacita di uti-
lizzare correttamente le istituzioni di autogoverno. Quest’ulrina capacita dunque
deve essere ancora accertata, e da chi se non dagli stati mandatari (magari con
aiuto della SAN), che appunto sono quelli che poi dovranno concedere Pindipen-
denza?

% Nel quale, scmbrerebbe non a caso, si parla di «creaziones degli stati, v. supra
§ 4. Ma appare pit clie verosimile che il senso di quella espresione sia inteso ad
affermare soltanto che le somme ivi individuate andranno ripartite tra gli stati che
saranno stati creati nella zona e la Turchia. Gli autori del trattato di Losanna,
insomma, non sembra che abbiane dubbi sul fatto che in quella zona saranne isi-
tuitl degli sfazs (ovviamente sovrani), ma non necessariamente che essi siano grd
tugff istitaiti.
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non essendo fa SN in guanto tale certo dotata del potere di ricono-
scere formalmente uno stato, se non altro in gquanto palescinente priva
delle necessarie prerogative 77, quanto meno per questo motivo, non si
pud ritenere che nella norma si intendesse fare riferimento al ricono-
scimento in scnso proprio. Ed allora, bisogna piuttosto pensare che la
SdN intendesse soltanto constatare formalmente il farro che le comu-
nita cosi individuate sono assai simili ad uno stato, gia dispongono ciog
di taluni dei requisiti di uno stato %8, pur non essendolo ancora all’atto
della stipulazione del Covenant: ¢ questa affermazione viene farta in un
docimento contratiuale, sottoscritro tra gii aliei dagli stessi stati che con-
troflano quelle comunita. Si pud ben affermare dunque che gli stati sot-
toscrittori del Patto, pur non costituendo {o anche solo riconoscendo)
attualmente nuovi soggettl sovrani, per guesta via perd, esprimano in
maniera esplicita quanto meno un impegne (tanro pin forte in quanto,
appunto, comtratiuale) a riconoscere P — non appena se ne slano date
twtte le condizions prima fra tutte U'indipendenza dalle Potenee stesse, il
che dipende pressoché esclusivamente proprio da queste ultime! - quelle
entita come veri e propri statl indipendenti '™ (non pit quindi generi-
camente e in maniera atecnica, come «nazioni»}, i quali, in quanto tali,
sono dotati di sovranitd su quel territorio e su quelle popolazieni che a
loro volta vengeno identificati fin da ora e definitivamente mediante lo
stesso art. 22 (co. 4) e con le norme da esso derivant 191,

% E comunque non sembra che lo faccia in questo caso, nella misura in cui la
disposizione in termini letterali indica una intenzione di riconoscimente piuttosto
che un riconoscimento in atro. Un mezzo ‘indiretto’ per realizzare un clfciio as-
logo al «riconoscimentos potrebbe essere inteso atto di ammissione dell'ente come
membro dela SdN. Ma appunte, tale ammissione pud avvenire ed in effetti avviene
solo dopo che gli stati abbiano raggiunto indipendenza vera e propria.

9 Tid in particolare il territorio ed il popolo, come preme qui in particolare di
sattolineare.

% E quindi per quelli tra di essi che amministrano quelle comunita, a costitzire
le comunita alle quali offrire successivamente il riconoscimento stesso.

16 (), pill precisamente come si vedra pit avanti, le Potenze esprimono in que-
sto modo un vero e propric impegno a garantire a quelle comunita il raggiungi-
mento di un ben determinato s#atus giuridico: quello appunto di stato sovrano.

'™ Predeterminando cosi, sia detto per inciso, quella aspettativa al rispetto delle
«[rontiere ereditate dal colonialismo» sulla quale si tornerd pih avanti.




I mandato salle Palestina . 43

Tutto quanto detto sopra permette di spiegare pid agevolmente anche
un altro punto oscuro del testo in discussione, vale a dire il significato
dell'usa che in esso viene fatto del verbo «pudn: il riconscimento, nel
senso suindicato recita la disposizione, pud essere concesso. A meno di
interpretare la frase come 'affermazione da parte della SdN di una sorta
di fucolta di ‘autorizzazione’ al riconoscimento stesso, cosa assal poco
verosimile 12, non resta che ritenere che gl stari interessati intendane
in realta solo smpegnarsi — ma in senso assolutamente formale, a mio
parcre —, come si accennava sopra, a riconoscere {e quindi, per quanto
dipenda da loro, a concedere o almeno a garantire) Uindipendenza a
quelle comunita quando siano soddisfatte le condizioni previste dalla
norma stessa. e Potenze possono cioé ben affermare, all’atto della reda-
zione del Copenant ed attraverso il suo statuto, che quelle comunita sono
in sostanza gii degli stati tanto che possono addivittura essere gia rico-
nosciute (considerate insomma, trattate) come tali, anche se sono ancora
bisognose di qualche tempo perché possano entrare a pieno titolo a far
parte della Comuniti internazionale, senza con cid affermare che dette
comunita sono effettivamente gia degli stati.

Mette conto anche di aggiungere come il fatto che attraverso il mee-
canismo deseritto si ipotizzi assunzione di un cosi netto impegno degli
stati cirea Pimmediaio futuro dei territori, si spiega anche con il fatto
che in fin dei conti si tratta qui di comunita del tutto particolari ed ‘ecce-
sionali’ 192, Ed infatti non si tratta di certo nella specie i celonie in

12 §¢ non altro in quanto i membri della SN (ed in particolare quelle Grandi
Potenze che hanno un peso decisivo anche ¢ proprio nella determinazione delle
entith dla sottoparre al mandato e nella definizione dei termini di esso) non hanno
certo bisogno della autorizzazione di quest'uitima per poter procedere al ricono-
scimento di un altro stato (indipendemtemente dal fatto che questo esista o meno
all’atto della stipulazione del Cavenant), ma possono invece ben impegnarsi tra di
loro, e nei confronti della intera Comuniti internazionale, a riconoscere quegli stati
quande saranno costituiti; tanta pitt in quanto la stessa costituzione degh stati in
questione dipende pressocché interamente da loro: anzi, sul piano form ale, dipendc
evelusivansente da loro salvo il generico potere di controllo sull’aperato delle Potenze
mandatarie escreitato dalla SdN.

105 Tipico, in questo senso, & il gid ricordato caso dell'Iraq, che in pratica ha
finito per non essers: mai sottosposte realmente al ‘regime’ del mandato, dato che
ha potuto — a dispetto di una norma che prevedeva ben altro — concordare imme-
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senso stretto ', ma al contrario di comunita gid tanto «evolutes da poter
essere abillitate anche ad influire direttamente sulla stessa formulazione
dei termini del mandaro e addirircura (se pure solo in teoria) % sulla
stessa scelta dello stato mandacario 19,

Cid vale a dire che il fatto stesso che la SN, e attraverso di essa in
quanto suoi membri le Grandi Potenze, affermino la menzionata possi-
bilita, implica di per sé I'espressione di una volonti (ma anche pili pro-
priamente, come si diceva poco pin sopra, di un vero e proprio impe-
gno) da parte degli stessi a riconoscere, beninteso a tempo debito, quelle
«nazioni» come szati indipendenti: insomma, a concedere loro Pindi-
penden:a.

All’atto della redazione dell’art. 22 (co. 4) dunque, gli stati esprimono
la volonta di riconoscere per intanto, piuttosto che degli stati in quanto
tali (stati che appunto non esistono ancora) la situazione di fatto dalla
quale deve obbligatoriamente derivare la conseguenza della nascita di
dertri stati nel senso del Diritto internazionale. Sono gli sressi firmartari
del Patio, del resto, che sono (i soli) ticolari del potere dovere di ‘fon-
dare’ i nuovi stari, e che quindi si impegnano per questa via (essendo in
realtd gli unici a poterlo fare anche in concreta!) non tanto a ricono-
scerll quanto a costituirli direttamente o a permettere loro di costituirsi
autonomamente, ma sempre nell’ ambito territoriale e con la popolazione
tndividuati dalla norma stessa ¢ da quelle da essa derivanti 197,

diatamente con la Gran Bretagna un regime di ‘semplice’ protetrorate, di durata
limitata. V. per tutti KoL, La pratigue, cit., passim.

'™ Delle quali in cffetti si parla anche altrove nel Parto {ars, 23), ed in modo assai
sfumato per non urtare la susceuibilita degli stati colonialisti ancora forti e nurme-
rost all'epoca. Cfr. BentwicH, Le systéme des Mandats, in RC, 1929, IV, 129 s,

1 Sebbene le vicende dell’Iraq siano abbastanza indicative della capacitd cffet-
tiva che in taluni casi sono proprie di quelle comunits, resta il {atto che in genere
'affermazione citata & sostanzialmente destinata a restare sulla carta,

1% In questo senso gid anche Diena, Les mandats, cit., 238,

' Analogamente a come deve cssere intesa una espressione assal simile, usara
dalls Gran Bretagna proprio con la Transgiordania: cfr. il progetro di accordo tra il
Governo Britannico e I'Emiro Abdullah redatto e sottoposto dal Colonial Office agli
interessati il 15.12,1922 (vlo in DanN, Studies in the history of Transjordan, 1920-
1949; the making of a State, Boulder (Westview Press) 1984, 73 ss.), Preambolo co.
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Se questa ricostruzione del significato della norma pud ritenersi {ino
a qui accettabile, allora ne deve conscguire che non & pilt questione di
accertare dove risieda la sovranita rispetto aile comunitd in questione
poiché la sovranitd, puramente e semplicemente, non ¢’¢ ' (non c’¢
ancora). Se perd sovranitd ancora non vi ¢, esiste,invece un impegno
esplicito ed evidente della SdN e degli stati membri inter se e di cia-
scuno di essi nei confronti della Comunita internazionale ' a permet-
tere che cssa emerga, e anzi ad adoperarsi attivamente perché essa possa
emergere.

I alire parole, piuttosto che parlare di attribuziene della sovranira
da parte della SAN 19 {con la conseguente neeessita di daver determi-
nare chi ne sia titolare) sembra preferibile parlare pitt semplicemente
della affermazione, espressa solennemente in un documento contrat-
wale, in primo lnogo del fatro che si danno (all’atto della redazione del
Patto} gran parte delle condizioni perché un soggetto di Diritto inter-
nazionale possa cominciare ad aperare non appena la ‘parentest’ del con-
siglio cd aiute da parte delle porenze amministratrici si possa chiudere:
e qui tutto dipende appunto dalle potenze amministratrici "' Ed iz
secondo lnogo dell’impegno a consentire a quegli stadi di costituirsi ettet-
tivamente. Impegno beti concreto se si pensi che in ultima analisi sono
le Grandi Potenze (e per esse nel caso di specie la Gran Bretagna) ¢ la

3 {Appendice n. 48): «Whereas, having regard to the just aspirations of the Aral peo-
ples and to the resolutions of the Council of the League of Nations dated Septem-
ber 16th 1922 [quelle, appunte, mediante le quali si consentiva alla separazione tra
Transgiordania e Palestina propriamente detta], Tis Britannic Majesty’s Government
has recognised the existence of an independent constitutional Goverpment in Trans
Jiordan under the rule of His Highness the Emir Abdullah Ton Hussein ,..».

108 Sia pure con motivazioni e sfumature diverse, cfr. anche, Brigrry, The laie

of the Nations, Oxford (Clarendon) 1955, 188.
102 T pertanto un vero € proprio obbligo erge omses, sul quale ampiamente
subito pil avanti, e v. izfra § 21.

119 Posto purc che si possa parlare di wattribuzione» della sovranita, la quale
invece sembrerbbe una conseguenza di fatto derivante dall’esistenza cffettiva di un
soggetto.

il Che infatti dispongano anche del potere di determinare il venir meno della
condizione sospensiva apposta al riconoscimento di quegli enti come stati.
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SdN a disporre direttamente del potere di costituire lo stato, se ¢ quando
lo ritengano oppriuno.

Perché, al contrario, si potesse gia parlare di sovranita, per le comu-
nita sottoposte al regime del mandato, infatti (anche nella versione scar-
samente soddisfacente della mern capacita giuridica) sarebbe occorso
quanto meno che fosse stato alla volonta politica autonoma di dette
comunita che fosse stata devolura la competenza di decidere del
momento in cui gli enti stessi dovessero ¢ potessero iniziare a godere
picnamente della sovranitd e ad esercitarla. O almeno sarebbe occorso
che si fosse potuto identificare un termine prefissato, una condizione
opgetrivamente veriticabile e cosi via che determinasse awtomaticarmente
o almeno obbligatorianzente il passaggio del soggetto, per dir cost, dalla
‘minore etd’ alla “maturith’ internazionali.

Mentre, invece, ¢ un soggetto diverso, il mandatario, quello che auro-
nomamente decideri —non sull'an, che & comunque gia deciso, ma — sul
gecando il nuove stuto comincera ad esistere efferrivamente. Il primo a
sua volta nemmeno, a mio parere, esercita la sovranitd sulla comuniti
interessata non soltanto perché non pud disporre sulPan dell'indipen-
denza 2, ma anche perché esso in realta non dispone affatto libera-
wente dell’ente che deve nascere; e cid non soltanro a seguito del fatto
che la sua attivitd & controllata e diretta (peraltro assai teoricamente,
come noto!) dalla SAN, ma, e innazitutto, poiché il mandatario non
potrebbe in nessun caso in modo giuridicamente valido assuinere il
potere sovrano sulla comuniti interessata, in quanto esso stesso (come
la SdN) si trova impegnato a determinare la nascita di un (nuovo) sog-

"2 E qui sembra pacifico che in ogni casc le comunita devono raggiungere la

soggettivitd internazionale. Ovviamente come e quando pud dipendere du circo-
stanze diverse o dalia stessa volontd dell’amministratore. Sul piano internazionate,
perd, & sanciro un obbligo innazitutto contrattuzle rra gli stati membri della SN
{ed in particolare tra quelli che hanno pitt direttamente concorse alle decisioni rela-
tive) ed in secondo luoge della SdN stessa: obbligo assolute nei confronti dell'intera
Comunita internazionale.

Non a caso P'art. 76 NU che rappresenra in un certo senso la versione pin
moderna ed ‘aggiornara’ del sistema dei mandati, prevede, pitt prudentemente, per
i territori sottoposti ad amministrazione fiduciaria che le polenze [duciarie por-
tino quelle comuniia all'autogoverno o all'indipendenza: a sottolineare proprio la
volontd di lasciare in qualche modo mano libera alle Potenze amministratrici.
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gctto giuridico diverso ed autonomo in quel determinato ambito spa-
ziale ed umano. A quest’ultimo, per giunta, gli stati membri e Ja SdN
hanno gia riconosciuto il possesso {cffertivo) di taluni dei requisit dello
stato, tra cui in particolare il territorio (del quale infatti hanno gi# deter-
minato la stessa esistenza e la esatta delimitazone) nell’ambito del quale
esso svolgera in via esclusiva ' la propria attivitd ed esercitera le pro-
prie competenze.

6. Segue: i riconoscimento provvisorio dell indipendenza. Le comn-
nitd sottoposte al mandato come destinatarie df sna earanzia all'indi-
pendenza. assegnazione definitiva del tevritorio

Al punto al quale siamo giunti ed allo scopo di chiarire pit compiu-
tamente, ¢ di documentare meglio, tutte le implicazioni dell’ipotesi inter-
pretativa offerta nel paragrafo precedente, appare necessario ed oppor-
tuno portare alquanto pid a fondo 'analisi della disposizione in oggetto
con particolare riferimento all'interpretazione, anche letterale, di quella
che, a mio parere, & la frase chiave della norma medesima: quella cioé
con la quale fa SdN dichiara di poter riconascere «hrovvisoriamentes le
comunita sottoposte al mandato cosiddetto di tipo «A» come «waziont

indipendenti» '

113 Analogamente sul punto specilico, Rovm, La pratigue, cit., 623,

14 Come poto un atgomente di dibattita & stato a lungo quello della possibile
durata del mandato, che dal testo dell'art. 22 (co. 4) viene delimitata, in termini
non temporali, solo dal raggiungimento da parte delle comunita in questione, di
una non meglio specificara capacita di «stand alones fuse conduire seuless, nel
testo francese). Lespressione apparve gid all'epoca abbastanza vaga da consentire
ai pitt accesi fautori del colonialismo di mantencre la speranza di una lunga domi-
nazione. Al proposito, @ rimasta famosa la dichiarazione di . CHoRCHILL {in
Temps, 4.4.1921, cit,, in LAUTERPACHT, The mandate, cit,, 44, nt. 5): «La forme
actuelle de gouvernement continuerz pendant de longues années. Peau d peau nous
établirons des institutions representatives, qui condulzont & un gouverncment auto
nome; mais les enfants de nos enfants seront meurts avant que Cetle ocuvie soit
accomplien; in effetti per la gran parte dei territori in questione la profezuia si
riveld Jargamente ottimistica. Ma sulla ‘ambiguiea’ della politics di Churchill, cfr.
CaHEN, Palestine, cit., capp. 1 e 2.
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A) In primo luogo, dunque, cerchiamo di chiarire il significato da
ateribuire a quell’avverbio «provvisoriamentes, che sintatticamente si
trova riferito al riconoscimento: l'esistenza di quelle comuniti come
nazioni indipendenti, recita infatti la nora, «peut ére reconnue pro-
visoirement», 113

Riferito al riconoscimento, il termine finirebbe per toglicre signifi-
cato all'intera disposizione, che infatti dovrebbe interpretarsi nel senso
che il riconoscimento stesso abbia una validia limitata e predeterminata
nel tempo: come dire, in altre parole, che una volta terminato il man-
dato {presumibilmente, e sul piano formale mecessariamente, con il rag-
giungimento della piena indipendenza del territorio ad esso sottoposto),
verrebbe a cessare con il mandato anche il riconoscimento dell’indi-
pendenza di quelle comunita! Vale a dire che proprio quando a quelle
comuniti sarchbe senz’altro possibile senza ombra di dubbio, ed in
maniera tecnicamente corretra alla luce del Dititro internazionale gene-
rale, riconoscere finalmente la natura di enti sovrani, il riconoscimento
delle stesse comuniti (e quindi piti precisamente, il riconoscimento degli
stati formati su quei territori) verrebbe invece a decaderc 115,

15 Cir. poco pit avanti per il confronto tra il testo francese o quello inglese
della dispesizione, il quale ultimo si presta ad un’interpretazione differente.

6 Certo, forzando alquanto linterprerazione (ed assegrado al termine rico-
noscimento il significato teenico del riconoscimente di une stato o di un governo)
si potrebbe rdtenere che i membri della SAN inrendessero affermare attraverso
quella disposizione, che in costanza di mandato a dette comunita viene ricono-
sciuta la natura di nazioni indipendenti, mentre e stesse potenze si riservano per
dir cosi di rivedere la situazione una volta che il mandato sia giunto a termine, alla
luce ad esempio dell'atteggiamento politico che nei loro confronti abbia assunto il
nuovo stata, (Juesta ipotesi interpretativa potrebbe anche essere accetrzbile, come
intesa a garantire ai membri della SAN la possibilita di valutare al momento oppar-
tuno se intrattenere o meno con i nuovi stati normali relazioni diplomatiche, qua-
iora il riconoscimento di eni nel testo dell’art. 22 (co. 4) avesse il significato tec-
nico del corrispondente istituto giuridico internazionale.

Ma, come si & cercato di dimostrare, non apparc tale il senso del termine (ina
confra, v, ROLIN, La pratigue, ¢it., 518). Pur a prescindere du (UANTO ACCENALO SOPrd,
Pespressione anche cost intesa sarebbie a dir poco ridondante: @ ovvio che ogni
stato pud decidere liberamente ed in ogni momento se e quali altri stati ricono-
scere, in piena liberta di valutazione, ed egualmente pué in qualsiasi momento riti-
rare il riconoscimneto gia concesso.
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Pit convincente — anche perché nella sostanza corrispondente nei
risultati alla ipotesi interpretativa proposta in precedenza, pur se pud
lasciare sussistere egualmente qualche perplessitd — appare 'ulteriore
interpretazione 17 offerta da una parte della dottrina la quale legge la
norma nel senso che ln SIN aveebbe inteso in realtd, con 'use di que-
sta espressione, offrire (direttamente, ed invitare gli stati membri 1% ad
offrire) a quelle collettivitd in quanto futuri stati un riconoscimento della
loro sovranita, ma offrirle sospensivamente condizionato alla sottoposi-
zione delle comuniti medesime al mandato, ragion per cui il riconosci-
mento vero e proprio prenderebbe effetto solo al momento della cessa-
zione del mandato 7.

Ma, giunti a questo punto, non si pud mancare di sottolineare il dato
reale della situazione, e vale a dire il fatto che la sottoposizione di quelle
comuniti al regime del mandato appare chiaramente (cosi come in effeiti
¢) imposta dagli stati membri della SAN {e tra essi in particolare dalle
Grandi Potenze) alle comuniti interessate senza che queste ultime

17 Nella quale, in effetti, & possibile reperire anche un dato testuale, nel testo
inglese di essa, dove il termine «provisionally» pud essere letro (couira cfr, Roum,
La pratigue, cit., loc. cit.) proprio nel senso particolare i sub condicione: cfr. per
rutti Hazow, Vocabolario inglese/italiano étatinnofinglese, Milano (Garzanti) 1961,
633. V. iufra ulteriori riferimenti bibliografici.

12 | quali a mio parere, € giova qui ribadirlo, avendo assunto un obbligo con-
teattuale nel sottoscrivere il Coverant, devono considerarsi anche individualmente
obbligati.

10 9 questa senso, of v, in particolare DIENA, Les rrandats, <it., 239, le cui affer-
mazioni corrispandona almeno in parte alla posizione esposta nel testor sceondo
U'A., infatti, lavverbio provvisoriamente «... est en contradiction avee le contene do
nidnie pavagraphe 4, d'aprés lequel ces communautés auront besoin d'€tre guidées
dans leur administration par un mandataire, jusquau moment ot elles deviendront
capables de se conduire elles-mémes. Tout cela n'a denc pas juridiquement la signi-
fication d’une reconnaissance d'indépendence provisaire, mais d'une reconnais-
sance d'indépendence saus condition suspensive. On peut en déduire que jusqu’an
moment of1 cette condition se réalisera, ces communautés we posséderont pas tin
droit de sonveraineté compléte ou plus précisément de pleine souverainetés (#bid.,
loc. ¢it., corsivi miei). L’A., conclude quindi per una sovraniti certa, se pure wdivisan
tra gli stati mandatari ¢ {(ma qui lc conclusioni appaione meno chiare) i fururi stati
che sorgeranno sui territeri attualmente sotroposti a mandato: v. IneM, ibidere, 241
s. Cfr. anche in termini analoghi Roun, La pratigue, cii., 518 s,
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abbiano avuto, né abbiano in costanza di mandato, alcuna possibilita
giuridicamente garantira di influire ne sulla imposizione stessa del regime
né sui suoi sviluppi 2 fatta solo eccezione per la plaronica possibilita
offerta alle comunita di esprimere una qualche preferenzg 12! nella scelta
del mandatario.

Per tutti questi motivi, dunque, non sembra affatto inutile rilevarc
come la descritta costruzione della fattispecie come condizione sospen-
siva risulterebbe quanto meno di dubbia legittimird, nella misura in cu;
¢ e resta solo nel potere esclusivo delle medesime Potenze che la impon-
gono anche la stessa concessione dell'indipendenza e cioa proprio la rea-
lizzazione dell’evento destinaro a determinare I"avverars della condi-
zione. In una parola, ini sembra, ci si troverebbe nel caso di fronte ad
uha vera e propria condizione porestativa 122

20 B guesta infatd la ragione in vired della quale, raluni Autori concludono per
la qualificazione della situazione giuridica dei territori (introducendo cosi una nuova
rategoria assai difficile da definire, mi sembra) come «protettorati zax colonialis (ma
V. contra MONDAINI, Buts er résuliars colontanx de la guerre mondiale, in Scientia,
1921, 385, «it,, in DiEna, op. ¢it, 243) in quanto, nel caso, il rapporte di profetto-
rato sarebbe stato instaurato g stati e non fu territor! o tribi selvagge. Clr. ancora
per wnti DIENA; Les meandgrs, cit., 243 «Les communautés . sont Pores ot d&ja von-
sidérées comme des Etats, méme sans posséder une pleine souverainelés, la conclu-
sione, come si accenna nel testo, finisce per non essere dissimile dulla mia, quando
T'A. conclude appunto {tbid., 243 5.} «on peut sexpliquer pourquoi ay paragraphe
4 ... il est ajouté 'adverhe provisoirement qui .. - scrait criticable si les termes pations
indépendentes étaient employés dans le sens d'Crats pleinement souverainssy.

2! Peraltro che mai hanno potuto esprimere!

122 E quindi, se proprio di deonoscimento condizionato si vuole parlare, cccorre
parlare di una condizione di natura esclusivamente palitica, in quanto tale giuri-
dicamente priva di effetto.

L'impressione gencrale che si ricava dallz norma in esame, se & leciio esprimere
qui una valutazione storico politica del fenomeno, & che si sia voluto trovare il
modo per offrire ai destinatari della norma una sorta di ‘contenting’ politico, riscr-
vando nella realta turr § poteri e la massima liberta di azione alle Porenze. Una
conferma di questa ipotesi la s ricava anche dalla stessa estrema ambiguira dei
comportamenti e delle dichiarazioni dej principali atrori della vicenda: si promette
Findipendenza subito e in realra non la si concede, si garantisce alla Transgiorda-
nia addirittura I'unificazione con Ia Siria, ¢ invece le si toglie anche la Palestina ¢
cosi via. Il fatto & che, nonastante il suo probabile valore solo “politico’, lo syol-
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Cid dunque, riprendendo Ia ricostruzione che ci accupa, de una parte
confermerebbe che sono gli stati amministratori a disporre del potere
di determinare la costituzione effettiva dei nuovi stati sui territori indi-
viduari; solo che, d’altra parte ed & qui mi sembra il punto, nella misura
in cui gli stessi stati amministratori dichiarano fin da ora di «ricono-
scete» quelle comunitd, sia pure alle indicate condizioni 123 e per di pin
lo dichiarano sulla base di una constatazione di fatto (Pesistenza gid di
quelle comunita in maniera assai simile ad un vero stato) esprimono per
cid stesso il pit volte richiamato impegno a concedere (o comundque a
consentire) indipendenza ¢ la costicuzioue degli stati in guestione,

Dunque, come del resto si accennava gia al precedente paragralo,
nessuna sovranitd per le comunitd ora al momenta del mandato, ma
invece una legittima aspettativa della intera Comuniti internazionale 124

gersi reale degli avvenimenti ha reso proprio quella norma e quella frase in pare-
colare una norma ed una frase cruciali per la definizione delle rigpettive situazioni
giuridiche degli interessati.

La volonta reale delle parti (che poi, in ultima analisi si riducono alla solu Gran
Bretagna, ed in misura assai minore alle Francia dato che le varic collerrivita inte-
ressate influiscono assai poco sull'intera vicenda) @ semplicemente quella di assi-
curarsi st 'appoggio delle comunits medio oriearali durante la Grande Guerra, ma
poi di mantenere mano libera su tutti i territor in questione, salvo a verificare in
concreto se come € quando dar corso, negoziando dove possibile, alle everuali
aspirazioni locali: che poi qualche valta sono anche le aspirazioni di signorotti, la
legittimita ¢ Iattendibilita delle cui rivendicazioni sono a dir poco nebulose.

E il progetto, nelle sue linee essenziali, ha funzionato ed & stata gestito dalle
Potenze abbastanza disinvoltamente, cor la sola eccezione, forse, della Palestina
dove I'arroganza alquanto superficiale di una concezione che nen ricsce a consi-
derare le popolazioni locali un sopgetto politico si scontrera duramente con una
realtd assai diversa e per molti versi inattesa,

Anche se, e sia detto per inciso, come si potra vedere dalle pagine che seguono,
& difficile sottrarsi alla impressiene per la quale in ultima analisi proprio rispetto alla
Palestina si sia potuto realizzare, a dispetto delle popolazioni locali ma anche di ogni
‘grande principio’, uno dei rari casi di successo nel definitivo insediamento coloniale
di una popolazione estranca sul territorio abitato da un’altra popolazione ‘indigena’,

5 La realizzazione delle quali, giova ripeterlo, deriva unicamente da loro in
termini i guando e sulla base di una condizionc sospensiva la cui realizzazione &
nel loro potere dovere di determinare,

% E ovviamente anche delle comuniti interessate, Lo quall perd — ¢ si reatra di
un dato che assolutanente non pud essere trascurato - di queste disposizioni sone
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a che quegli stati (e proprio quelli, su quel territorio e proprio con guella
popolazione) ¥ si formino effettivamente.

Appare cosi pienamente coerente al significato complessivo della
disposizione intcrpretare [a frase in questione come 'affermazione della
volonta da parte degli stati membri della SAN di offrire, fin dal momento
della stipulazione del Patto, la garanzia circa il fatto che a quelle comu-
nitd sard consentiro di divenire effettivamente degli stati a pieno titolo,
tanto che (in Jda quel momento si sotrolinea gia, con un’espressione volu-
tamente ambigua ma appunte gii indicativa di questa volonta, di rico-
noscerne 'esistenza come nazioni indipendenti.

B) lutto quante sopra, in secendo Iuogo, dovrebbe alutare a com-
prendere anche perché la disposizione affermi di riconoscere lindipen-
denza di queste comunitd come «nazioni», piuttosto che piti correttamente
affermare semplicemente che quelle entita sono degli stati e che dunque
vanno riconosciute come stati. Anche questa scelta terminologica sembra
ciog confermare che la SdN non intenda affatto affermarc che queste
comunita siano gii soggetti a pieno titolo di Diritto internazionale, e per-
tanto men che mai stati, pur essendo git in possesso di una parte di taluni
dei requisiti 26 dello stato nel senso del Diritta internazionale 127,

soltanto oggetto in quanto destinatarie per questa via di una vera e propria garan-
zia internazionale a che a detti stati sia consentito di esistere come tali. Ma queste
comunitd sono appunto soltanto oggetto della garanzia in quanto srcapaci d7 azio-
narla perché ancora prive della necessaria soggettivita di Diritto internazionale, Sul
punto sia consentito di rinviare per turii al mio Awtodeterminazione, cit,, passin.

2 Cio pud anche atutare a spiegare perché, nel mandato sulla Palestina (su cui
infra $§ 7 e 8} sia disegnata con tanta cura Ueccezione’ alla repols gencrale (che
invece normalmente vi fa espresso divieto): Ueccezione cioé attraverso la quale si
consente la immigrazione nel territorio di popolazioni #as arabo palestinesi,

% Quelle comunird, afferma la SdN, hanno st raggiunto un livella di sviluppo ade-
guato, ma non fino al punto da farle essere degli stati (che infatti non seno tanto &
vero che vengono assoggettate a mandato), ma a farle vedere come «nazionis — vale a
dire proprio come quelle entita attorno alle quali, propria in particolare alf epoca detla
3dN, si ritenne che si dovessero formare gli stari — «indipendenti», ¢ vale a dire come
defle comunita umane idonce per 'omogeneitd propria di una naziene a svalgere la
funzione di elemento di coesione necessatio ulla effettiva formazione di uno stato.

37 Del resto & proprio in questo torno di tempo che si comincia a formare la
concezione dello stato come entitd composta di tre elementi essenziall; territorio,
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Se dunque non appare consentito patlare di attribuzione o ricono-
scimento della sovranita per le comunita in gquestione, appare perd con-
fermato dall’analisi fin qui condotta che 'intenzione effettiva della SdN,
ed in particolare la volontd dei membri di essa, fosse quella di assicu-
rare a quelle comunitd la possibilia reale di divenire enti sovrani a tutti
gli effetti, non appena le condizioni necessarie si fossero tutte verificate,
con particolare riferimento ovviamente alla piena capacita di ammini-
strarsi autonomamente, E la SdN, come mandante, ha ovviamente voce
in capitolo (come, mutatis mutandis in tempi pit recenti UAG e il CdS
delle NU rispetto ai territori in Amministrazione fiduciaria) circa "accer-
tamento dell’esistenya delle condizioni perché il mandato possa aver ter-
mine ',

In conclusione I'impegno assunto dalla SdN in quanto tale e con-
tratrualmente dagli stati membri di essa 2%, di garantire a quelle comu-
nita la sovranitd sul tecritorio che a queste comunird viene assegnato 20,
sembra proprio valere in questo caso a determinare efferti obbligarori

popolo ¢ organizzazione di governo indipendente. TFu proprio anche la commis-
sione dei mandati della SN, come noto, a definire quel tre elementi come quelli
decisivi perché un territorio sottoposto a mandato potesse essere deflinito come
uno stato indipendente: SAN Journal Officiel, 1931, 2057, Per tutd v. VERDROSS,
Simma, Universelles Vilkerrecht Theorie und Praxis, Berlin (Duncker Humblot)
1984, 224,

128 Cfy., per wuti, ROLIN, La pratigee, cit., 541 ss. Questo elemento contribuisce
anche a rendere meno evancscente la condizione sospensiva appusta alla plena
sovranita delle comuniti. A stretto rigore (sia pure ovviamente assal in astratto)
non sono gli stati amministratori a decidere unilateralmente del momento in cui
lasciare alla comunitd amministrata la completa autonomia.

129 1:d anche dagli Stati Uniti, che spesso, come noto, stipularono trattati «paral-
leli» al mandato per assicurarsi la possibilitd di partecipare alle decisioni in merito
ed ovviamente anche ai benefici derivanti dal mandato.

10 (i3 in passato, questa decisione delle SdN rispetto ai teritori in oggetro, fu
considerata inderogabile da un accordo tra if mandatario ed un altro sraro (mem.
bro o meno della SdN), in quanto «... c'est cffectivement le Conseil [che] ... a
‘statud’ cn dernier ressort, sur les termes des chartes du mandat. 11 s’agit donc ...
de droits résultant, won pas d'un acte biluiéral quelcongue ou d'un traité collectif,
mafs de la lof internationale supéricure qu'est le manda. 1! ensuit que la faculté
pour les Etats de déraper 4 ces droits doit &tre strictement écartées, FRINBERG, La
uridiction, cit., 626.
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e, pertanto, erga omnes Y1 a carico dei singoli stati e della stessa SAN
nei confronti dell'intera Comunitd internazionale, la quale risulta cost
obbligata, attraverso gli stati che ne fanno parte, a rispettare ¢ far rispet-
tare fin da ora, e a prescindere dalle possibili evoluzioni del mandato,
almeno gli effetti essenziali delle decisioni stesse: a cominciare dal rispetto
dell'integrita territoriale di quelle comunita. Con riferimento a quest’ul-
tima in particolare, resta per questa via accertata la definitiva destina-
zione dei territori, affidati provvisoriamente dalla SdN a1 vari manda-
tari, agli istituendi stari, anche qualora e nonostante che il mandato
dovesse venire a cessare per motivi diversi da quelli previsti come ‘natu-
rali’ net rermini del mandaro.

Non a caso, del resto, il Diritto internazionale pili recente ha esteso
I'applicazione del principio della inviolabilith (e conseguentemente della
indivisibilita) territoriale anche ai territori delle colonie gid prima del
momento della loro indipendenza 32, ed obbliga quindi gli stati colo-
niali e la Comunita internazionale nel suo insieme a garantire lo sviluppo
in guel determinato ambito territoriale degli eventuali processi di auto-
determinazionc intesi al raggiungimento dell'indipendenza %,

7. Il mandato sulla Palesting intesa in senso lato: la ‘separazione’ defla
Transgiordania

La situazione giuridica, di per s5é come si & osservato non certo lim-
pidissima specialmente per quanto attiene alla tirolarita della sovranira

DLV, per tutti sul punto, Touscoz, Le prineipe d'effectivieé dany Pordre inter-
satforal, Paris (PUF) 1964, 82 ss. Per una situazine diversa per molti profili, ma a
proposito della quale & lecito giungere alle medesime conclusioni, v. anche pit di
recente, MORELLL E., I{ regime giuridico dello Swalbard e i nuovo divitto del mare,
Milano (Giuffrg) 1988, in particolare 155 ss.

832 Anche quando le delimitazioni territoriali effettuate dagli stati colonialisti
magari solo per motivi di comoditd amministrativa, corrispondano poca o punto
alle etnie che li abitano: gli stessi stati ex coloniali rivendicano infatti il principio
del ‘rispetto delle frontiere ereditate dal colonialisma’.

™ Sull'intera guestione sia consentito riferirsi per tutti al gia cir., Autodeter-
mrinazione, passim.
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territoriale, dei territari sortoposti a mandato, appare perd a mio parere
grazic alla ricostruzionc proposta poco pili sopra sufficientemente defi-
nita almeno per quanto attiene alla delineazione dei diristi ed obblighi
reciproci della parti interessate ed alla posizione del Diritto internazio-
nale generale rispetto agli stati inreressati nonché alla situazione ed alle
prospettive dei territori stessi. L'applicazione della ricostruzione pro-
posta sopra, non appare perod, almeno prima facie, interamente ripro-
ducibile per il caso patticolare della Palestina.

Rispetto alla Palestina, infatti, la situazione risulta complicata, e fin
dall'inizio, da almeno due elementi diversi ed originali rispetto alla prassi
‘cortente’; la ulteriore suddivisione, tra Palestina ¢ Transgiordania, del
territorio originariamente concesso itnirariamente in amministrazione
alla Gran Bretagna (suddivisione, come gia rilevato sopra, prevista, ¢ poi
tealizzata effettivamente, sulla base di una esplicita disposiziene “auto-
rizzativa' contenuta nello stesso testo del mandato), e il contenuto, ripor-
tata anch’essa nel testo del mandato e quindi assai rilevante per la sitna-
zione specifica, della dichiarazione Ralfour.

I prime elemento (che assumerd un rilievo prevalentemente politico
solo in epoca successiva alla seconda guerra mnodiale) artiene alla defi-
nizione dei confini del futuro stato della Palestina. Fine al termine della
prima guerra mondiale, infatti, per Palestina si intese Pintero territorio
medio orientale comprendente 'odierna Palestina e la attuale Giorda-
nia: anzi, secondo quanto preteso dalla famiglia hashemita 4, il terri-

13 11 cui principale rappresentante, peraltro, 'Emiro Abdunllah finira infine, al
termine di una lunga e, come spesso in quella situszione particolare, assai ambi-
gua trattativa in gran parte nemmeno ufficiale, per dichiarare una accettazione delle
idee espresse nel Rapporto Peel {Great Britain, Parfiamscntary Papers, Royal Coms-
mmission Repore, Peel, 1937, 381) dove per la prima volta si proponeva di dividere
anche il territorio della Palesting assegnado perd la parte araba alla Transgiorda-
ntia hashemita, Cfr, Fannan, The Middle East, cit.,, 12. In sostanza, sembrercbhbe
che la Transgiordania sia disponibile alla fine degli anni "30 a rinunciare alle pro-
prie aspirazioni sulla Siria in cambio della possbilitd di disporre slmeno di una
parte della Palestina, Come noto, nel 1948 questa disponibilitz pur non venendo
pil espressa in forma ufficiale, viene invece espressa ripetutamente dalla Giorda-
nia anche con la forza delle armi mediante la quale cerca di realizzare il proprio
obiettivo: la acquisizione di tutta intera la Palestina del mancdato.

Resta peraltro il fatto che la stessa dichiarazione Balfour, che apri la Palestina
all'immigrazione ebrea in Palestina, fu vissuta dalle popolazioni loczali ed in parti-
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torio avrebbe dovuto ricomprendere addirittura anche la attuale Siria.
Per questa ragione, nel testo del mandato il territorio & identificato
appunto nei termini indicati, ma fatta eccezione per la Siria la quale
viene infattl affidata all’amministrazicne francese.

Nel testo stesso del mandato sulla Palestina d’altra parte, come &
noto, si prevede esplicitamente, all’act. 25, la facolta per la potenza man-
dataria di separarne la parte di territorio ricompresa tra il fiume Gior-
dano ed i confini orientali della Palestina (appunto con la Siria) 7 sul

colare dul principe Abdullah comse un vero e proprio tradimento rispetto alle pro-
messe fatte dai britannici prima e subite dopo la fine della guerra. Si tratta pro-
prio di quella ‘superficialitd’ di valutazicne alla quale si faceva riferimento pity sopra:
non a caso A cit., supra, afferma, 8, «The Balfour Declaration was a berrayal of
all promises made to the Arubs and thar betrayal was to condition subsequent
events ... But the British bad gowe too for in their support for Zionist anibitions to
reireat, cspecially since the Zionist lobby was extremely powerfuls {corsive mio).

Le stesso Churchill del resto aveva affermaro qualeosa del genere (1922, Great
Britain Parliamentary Papers, Correspondence of the Colonial Qffice 1with the Pale-
stine Arab Delegation and the Zionis Qrganization) quando afferind che il concetto
di «national homes per gli ebrei in Palestina non signiticava né ntendeva indicare
«the impasition of a Jewish nationality upon the inhabitants of Palestines {cic., ibid,
loc. it ).

1311 confine orientale stesso dell’inters mandato e della Transgiordania €, a sua
voita, ancora da fissare in maniera definitiva, proprio perché all'atto del mundato
nan & ancora del tutto chiaro se la Sira fard o meno parte della Transgiordania.

La delimitazione del confine tra artuale Siria e attuale Giordania avverra, infacti,
poco dopo daccordo tra Gran Bretagna e Francia, mandatari dei rispettivi terri-
tori. Con ['art. 2 del Memorardur: britannico, approvate dal Consiglio della SN,
la frontiera occidentale viene invece delimitata con precisione (rispetto pertanto
all'Egitto) a partire dal golfo di Aqaba fina al Mediterraneo. La questione di que-
sto confine, come & noto, si & riproposta di recente, ed & stata risolta direttamente
tra Egitto ed Israele mediante un arbitrato, Cfr, Egypt Israel Arbitration Tribeal,
Established in accordance with the Compromds signed on 11.9.1986, Sentenza del
29.2.1988, in ILM, 1988, 1427 ss. Con gli accordi di pace tra Egitto ed Isracle
(seguirti agli accordi cdd. di Camp David) e quest’ultima soluzione arbitrale della
vertenza confinaria, almeno I'Egitto, come si vedra pii avanti § 10 ss., ha ricono-
sciuto in diritto § confini occidentali dello stato dif Tsarcle nel Negeb.

Come si vedri ampiamente pii1 avanti, un effetto analogo viene realizzato anche
dalla Dichiarazione di indipendenza della Palesting (15.11.1988, vla in ILM, 1988,
1668 ss. e in Appendice n. 39), dove si richiede il ritiro israeliano dai territori occu-
pati con la guerra del 1967 (ibid, 1663). Del resto la stessa AG delle NU agisce di
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territorio cosi residuato si prevede pertanto che venga applicata solo una
parte del complesso delle disposizioni del mandato. Si dispone infauti
nella sostanza che ne possano restare escluse tutte le disposizioni desti-
nate a garantire ¢ ad incrementare la presenza di popolazione ebrea
immigrata sul terrirorio.

La norma di cui si parla & in realtd abbastanza generica, in quanto si
limita a sancira la «facolti» per la Potenza mandataria di ritardare o
sospendere I'applicazione delle misure previste nel mandato, che essa
medesima gindichera inapplicabili alla sitvazione del territorio cosl come
risultanre dalla riferita suddivisione, L'unico limite imposto al manda-
tario & quello del rispetro degli artt. 15, 16 e 18, nei quali per lo pift si
stabiliscono obblighi di non discriminazione a favore della popolazione
locale e di quella degli stati membri della SAN 4.

E in effetti la Gran Bretagna, praticamente gid all atco della redazione
del mandato sulla Palestina, si avvale di questa facoltd e separa effetti-
vamente dal territorio eriginariamente unitario la parte oggi nota come
Giordania (ed all’epoca, e successivamente per un rilevante 7 periodo
di tempo, denominata Transgiordania) ** a questa nuova entita, inol-
tre, la Gran Bretagna concede rapidamente Pindipendenza ¥ sotto Ia

farto nel senso indicato: v, ad es. ancora di recente A/RES/43/321, 8.11.1988 (Appen-
dice n. 35), adottata con due soli voti contrari (USA e Isracle) e sedici astensioni,
n. 3 «Reaffirnmrs that the occupation by Isracl of the Palestinian territories since
1967 including Jerusalem, in no way changes the legal status of those territoriess.

136 T ¢ stesso fatto, corre Pobbligo di rilevarlo sia pure di sfuggira, che nclla
disposizione si ipotizzi anche la «sospensiones piuttosto che la sola disapplicazione
delle norme in aggetto {che sono, lo si ripete, tutte quelle attinenti alla immigra-
zione cbrea ed ai conseguenti diritti degli ehrei immigrati in Palestina), la dice
lunga sulla perdurante ambiguita della situazione, In effetti, come noto, an che taluni
amnbienti cbrei erano {e forse sono ancora oggi) tutt’altro che alieni dal ritenere
che per Eretz Isracl si potesse e si dovesse intendere Uintero territorio delle attuali
Palestina e Giordania: in perfeiia corrispondenza, ‘specutare’ ovviamente, di quanto
affermato dalla dinastia hashemita.

17 La Giordania assume infatti questo nome soltanta nel 1930,

138 1 5 Giordania d'altro canto, sotto la dominazione ottomana non era atmmi-
nistrata come un territorio a sé stante, ma come parte di un territerio compren-
dente anche la Siria, cosa non certo peregrina se si deve prestar fede a Luca 2,2,

137 Proclamata appunto gia nel 1928,

3, .G, Guarino: La questione della Palesting
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dominazione hashemita del principe Abdullah Ibn Hussein. £ proprio
in considerazione della originaria unitarieta del territorio ¢ che la
moderna Giordania rivendichera ripetutamente un proprio diritto alla
sovranitd sul territorio della attuale Palestina ™!, fino a quando non ri-
nuncerd anche formalmente alla pretesa in questione con la dichiara-
zione del 1988 di rinuncia alla sovranitd sui territori occupati ad occi-
dente del fiume Giordano 142,

10 Della separazione e divisione del quale, perd, si parlava e ripclutainente,
come gia riferito incidentalmente pitt sopra anche nella corrispondenza diploma-
tica € nei progetti di accordo tra la Gran Bretagna ed il costituendo stato della
Transgiordania. Cfr. ad es. il progetto di accordo tra il Governo Britannico e 'Emiro
Abdullah redatro e sottoposto dal Colonial Office agli interessac il 15.12.1922 (cit.
e Appendice n. 48), dove all’art. VI co. 2 si definiva [a divisione dei proventi doga-
nali delle merei destinate alla Transgiordania ma entrate in Palestina (tra le due
entitd, inlatti, non si prevede I'istituzione di barriere doganali, art. VI co. 1). Iden-
tica & la posizione anche della proposta di accordo di parte araba, e precisamente
la proposta di accordo sottoposta da Rikabi Pasha il 1.12.1922, ibidems, 72 s.

Draltra parte, e contemporaneamente come noto, la Gran Bretagna (& ad es. il
caso del cd. «carteggion McMahon) prometteva od aveva promesso csattamente
I'inverso agli arabi. Al proposito, si veda il modo {artatamente?) stupito con il quale
Ben Gurion prese conoscenza del contenuto del carteggio e del suo significato poli-
tico dal punto di vista della Gran Bretagna {che si accingeva ad adotrare la poli-
tica del ed. «libro biancon): «Why has [il Governo britannicc] suddenly discove-
red after 22 years the MacMahon correspondence? For twenty years every British
government ... had argued that Palestine had been excluded from the promises
... and only now has ... found out that Palestine was promised to the Aeabs ...
why has ... suddenly discovered that those who drafted the Balfour Declaration
and the Mandate never intended a large immigration? It is difficnr to gucess whether
this is 2 new development connected with the world situation ... or whether it is
a well-thought-out systemaric policy ... England is now adepting a realistic policy
like Hitler and Musselini without using their terminology, and we are the victims
of this change» (BEN GuRION Letters to Pawla, Tel Aviv 1969, 231 s.), riportate in
ConEN, Palestine, cit., 108 ¢ nt. 22,

14! Peraltro la pretesa alla unificazione delia Palestina in un unico stato, com-
prendente la Palestina proptiamente detta (Cisgiordania) e la Giordania {Tran.
sgiordania), non & estranea, come si rilevava poco sopra, anche aghi stessi cbrei (o
almeno ai pit fedeli seguaci delle posizioni sioniste). V. ad cs. ¢ per tutti, Fanoat,
The Middle East, cit., 3 s,

W2 Address by His Majesty King Hussein I to the Nation, 31.7.1988, cit. e in
Appendice n. 58). In questo documento, tra altro, sembra per la prima volta chia-
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Sebbene dunque, in ragione della menzionarta ‘rinuncia’, la questione
assuma ormai un rilievo quasi eclusivamenre accademico ', sari bene
precisare fin d’ora come la pretesa giordana debba considerarsi comun-
que infondata alla luce del Diritto internazionale generale.

La prassi della decolonizzazione, infatti, ha dimostrato ampiamente
come I'abbligo di mantenere e rispettare 'integrita territoriale delle colo-
nie, avviate e non all'indipendenza, obbligo che esiste senz’altro e come
obbligo assoluto, scatia soltanto guando in esse si cominci appunto a
manifestare (o la Comunita internazionale ritenga di ‘farsi carico” di dette
aspirazioni quand’anche non esplicitamente espresse '#¥) una concreta
aspirazione dei popoli locali all’esercizio dell’autodeterminazione, ¢
quindi se del caso anche al conseguimento dell'indipendenza o delle
altre forme di partecipazione ad altri stati nell’ambito di quelle consen-
tite dalle norme di Diritto internazionale in tema di autodeterminazione.
Per lo pin inoltre, perché possano determinare Iattivazione del com-
plesso di obblighi sommariamente ricordato qui sopra, occorre che la
Comunita internazionale nel suo complesso prenda atto in qualche
modo, magari attraverso l'azione di Organizzazioni internazionali di rile-
vanza wniversale, di dette aspirazioni, ritenendole legittime ¢ pertanto
meritevoli di essere ‘coperte’ dalla relativa garanzia.

Ora nel caso di specie, se pure appare ben evidente come la motiva-

rita la differenza definitiva tra Giordania ¢ Palestina, fino allora sempre poco o con
riluttanza espressa in dichiarazioni ufficiali: v. ad es. ibid 1642 s., «Jordan is not
Pualestine; and the independent Palestinian State will be established on e oceu-
pied Palestinian land after its liberation, God willing. There the Paletinian iden-
tity will be embodied ...» (corsivo mio).

4} Ma solo fino ad un certo punto, dato che la tesi della nazionalita palestinese
della Giordania non & solo della Glordania, anzi il contrario! Significativamente
infatti, la posizione csclusa da Hussein e di cui alla nt. precedente, corrisponde
ancora mutatis wutendss alla tesi sostenura da una parte non indifferente degli
ambienti isracliani di governo; v. ad es., ancora assai di recente, l'intervista di A.
Sharon, resa al settimanale L'Espresso, n, 71, 18.3.1990, 86, «Questa iniziativa [il
cd. piano di pace del Segretario di Stato USA, Baker] significa premiare il terrori-
smo. Bssa sta conducendo alla creazione di un secondo Stato palestinese, olire a quello
che gid esiste, ciod la Giordania. Stiamo gii assistendo ad una nuova divisione della
capitale sovrana di Tsraele Gerusalemme — e prima o poi si verificheranno conse-
guenze distruttive per Israeles. (corsivi miei).

44 Cfr. infra § 17.
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zione della pretesa in questione possa in larga misura fondarsi su ben
riconoscibili ragioni di ordine ctnico religioso o storico e sul fatto
dell'unitarietd del territorio sotto Ia dominazione ottomana, &, per altro
verso, altrettanto certo come la prassi della Comuniti infrernazionale sia
indirizzara nel senso di disconoscere quelle motivazioni in quanto tali ¢
da sole come base per una legittima ‘precesa’ all’esercizio di un processo
di autodeterminazione teso ad ottenere Vindipendenza, o anche la ‘ride-
finizione’” dei confini ¥, E cid & vero gia all'epaca della SAN quando
pure il riferimento alle origini ‘nazionali’ o ctniche o religiose dei popoli
per derivarnc la necessita della formazione di stati o dell’appratenenza
di quei gruppi a determinati stati era del tutto usuale sia nella dottrina
come anche nella prassi. E ad esempio la stessa prassi della SdN, tutt’alero
che abbondante in materia, gia nel caso delle isole Aaland, sembra voler
confermare questa tendenza che pot, in epoca NU diventerd nettissima,

Draltro canto non si pud negare come la stessa pretesa degli stati ex
coloniali al rispetto rigoroso (all'atto della concessione dell'indipen-
denza, ma anche gia prima della concessione dell’indipendenza stessa)
delle cosiddette «frontiere ereditate dal colonialismos abbia finito per
conferire una patente di legittimita, sia pure @ pasteriors, alle sia pur
grossolane delimirazioni territoriali effetruate dalle potenze colonialiste,
per motivi tutt’altro che legati al risperto delle nazionalita ¢d etnic
locali 118,

Nemmeno, infine, pud essere trascurato il fatto che la separazionc
dei territori in questione fu decisa esplicitamente dalle potenze interes-

'? Un caso tipico, in questo senso, appare quello dell’Alic Adige, per il quale
le A/RES/ 1497 (XV) e 1661 (XVI) ripsettivamente del 31.10.1960 & del28.11.1961,
Invitanc appunto a risclvere la questione in termini di trattamento dclle minoranze.
Cfr. anche ERMACORA, Natiomalititenkonfliks wrd Volksgruppenrecht: Apsitze
Hinfordernisse fiir Konflibtverstindnis und Konfliktslisung in den Vercionton Nati-
resn und im Europarat, Miinchen (Braumiiller) 1978, 85 ss. e cfr. anche di recente
RONZITTL, Le minoranze tra autodeterminazione ¢ anfonomnia, in DE GurTiry, RON-
ZITTL I rapporti di vicinato tra Tialia o Awustria, Milano (Giuffre) 1987, 1 ss., dove
peraltro si ipotizza per situazioni del genere, e sig pure in astratto ¢ non con rife-
rimento al caso altoatesino, "esistenza i un limite {per la verita wurro da dimo-
strare] alla norma sul risperto della integrira territoriale.

M6 Su tutto quanto sopra, v. pilt ampiamente il gia cit., Awrodeterminazione, 14
ss., 106 ss. e specialmente 141 ss.
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sate e dalla SdN gia all’awo della definizione dei termini del mandato:
nella perfetta coscienza di procedere alla suddivisione di un territorio a
proposito del quale le pretese unitarie apparivano a ben vedere (ed invero
appaiono anche pit chiaramente ancora oggi!) assai scarsamente consi-
stenti, tanto pitt che il mantenimento unito dell’intero (unitario) terri-
torio gia ottomano contrastava nettamente con le pretese {(soddisfatte)
delle Grandi Patenze e della SdN.

Sembra dunque lecito confermare gui quanto rilevato sopra circa la
possibilita, nel caso di specie realizzata con successo, per le potenze di
esprimere nel caso una decisione legittima 47 e vincolante erga omnes.

8.' Segue: la dichiarazione Balfour e gli effetii della sua inclusione nel
testo del mandato

I secondo, e pits consistente, elemento di difficoltd, o almeno di note-
vole complicazione, nella situazione particolare del mandato sulla Pale-
stina & dato dalla cosiddetta «dichiarazione Balfours e piii precisamente
dalla inclusione della sostanza di essa nel testo del mandato sulla Pale-
stina,

L'ormai famosissimo documento, darato 2.11.1917, promettcva, ¢ per
conseguenza il successivo mandato della SdN, che lo riproduceva quasi
testualmente, richiedeva alla Potenza mandataria, di consentire la costi-
tuzione in Palestina di un «foyer nationals 48 per gli ebrei 149,

La dichiarazione, come noto, & riportata in una lettera ' indirizzata
appunto dall’allora Ministro degli Esteri britannico Lord Balfour a Lord

"7 E quindi in particolare, opponibile legittimamente agli stati terzi: una sorta
di «cffetto di liceitdn ante Ftteram.

Y8 National home, nel testo inglese.

1 L'idea della creazione di situazioni analoghe a quella creata in Palestina per
gli ebrei fu, come noto, originariamente studiata anche per gli armeni. La posi-
zione di questi ultimi fu poi, invece, ignorata nei documenti diplomatici snecesivi
all’abortito trattato di Sévres,

Y TFruuwo di lunghe ¢ complesse trattative protrattesi dal Luglio alla fine di
Ouobre del 1917.
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Rotschild !, lettera nella quale il primo rende noto al seconde che il
Gabinetto britannico ha per I'appunto preso in esame ed approvata la
dichiarazione in oggetto. Il Governo britannico dunque, dichiara attra-
verse quel documento, di guardare con favore allo stabilimento in Pale-
stina 12 di un «national home» del popolo ebraico, la realizzazione del
quale si impegna a facilitare; ma a due hen precise condizioni e cio® che
non si porti per quella via pregiudizio: 4) ai diriui civili e religiosi delle
attuali popolazioni non ebraiche residenti in Palestina, né &) ai diritti ed
allo statuto politico degli ebrei residenti altrove nel mondo 153,

iy, sembrerebbe, pur rappresentando un notevole successo dell’Orga-
nizzazione e pit in generale del movimento sionista corrispondeva invece
piuttosto scarsamente alle aspirazioni piti estreme del movimento Sioni-
sta mondiale, anche se la soluzione veniva alla fine accettata '™ come

Bl Nella sua qualitd di «csponente» della comunitd ebraica mondiale, ed in
qualche maniera ‘mediatore’ tra 'Organizzazione sionista e il Governo britannico.

2 Considerata 'epoca della Dichiarazione, prapenderei per ritenere che per
Palestina Balfour intendesse lintero territorio dell’allora Palestina: vale a dire
inclusa la attuale Giordania.

1% Vale la pena, data I'importanza del documento e la notevele controversia
circa la sua interpretazione, riportare il testo della dichiarazione in lingua originale
{v.ne la traduzione in Appendice n. 44): «l have much pleasure in conveying to you,
on behalf of His Majesty’s Government, the following declaration of sympathy with
Jewish Zionist aspirations which has been submitted to, and approved by, the Calsi-
net. ‘His Majesty’s Government view with favour the establishnzent in Palestine of
a national home for the Jewish people, and will use their best endcavours to fui-
litate the achicvement of this object, it being clearly undersiood that nothing shall
be dene which may prejudice the civil and religious rights of existing sosx-Jewish
communities in Palestine or the rights and political status enjoyed by Jews in any
other country.” I should be grateful if you would bring this declaration to the
knowldge of the Zionist Federation». La proposta originaria suggerita dall’orga-
nizzazione sionista, limitatamente alla questione del «national home» e passata
attraverso numerosi rifacimenti, recitava tra 'altro, assai diversamente: «. .. accepts
the principle that Palestine should be recomstituted as the national home of the
Jewish peoples (corsivi miei).

P Come noto, ¢ come del resto gia sottolineato piit sopra, la politica britan-
nica dell’epoca era stretta dalla doppia necessita di mantenere, da un lato, il soste-
gno delle comuniti ebraiche mondiali, ¢ dall’altro di mantenere (o anche di con-
quistare} il sostegno arabo (o almeno la neutralitid ‘benevola’ del mondo arabo)
nella guerra contro I'impero ottomano. Guerra nella quale una posizione di rilieva
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untca possibile formula di compromesse ™, considerata anche la forte
opposizione ‘araba’, alla quale le necessita della guerra rendevano la Gran
Bretagna almeno altrerranto sensibile quanto alle pretese sioniste.

La diplomazia britannica, peraltro, lavord attivamente a guerra finity,
per facilitare al massimo la realizzazione delle aspirazione cbraiche, chie-
dendo ed ottenendo che nel mandato affidato dalla SAN alla Gran Bre-
tagna sul territorio della Palestina, si trovasse rrasfusa tutta la sostanza
deila dichiatazione Balfour 1%,

Anzi a ben vedere, il contenuto effettivo delle norme derivate dalla
dichiarazione &, a mio parere, nettamente pig ‘sbilanciato’ 177 a favore

veniva assunta proprio dalla famiglia hashemita futura sovrana proprio della Tran-
sgiordania. In effetti, se & concessa una valutazione di carattere sterico, Ia ambi-
gua posizione britannica del periode prebellico diviene assai pit marcaramente
favorevole alle aspirazioni ebraiche di quanto non lo fosse all'inizio, una volra ces-
sata I'urgenza dell'appoggio militare arabo, ed in particolare una volta che cbbe
potuto riprendere tutto il suo vigore 2 tradizionale ¢ mai sopita volonri colonia-
lista dell’impero britannico.

Y. per wutti MaLLson, MALLISON, The Palestine, cit., 24 ss, dove si pud repe-
rirc anche un resoconte del complesso delle trattative,

13 Che infatti & ripetuta pressocché testualmente nel secondo considerando del
Mandato: v.lo in Commeission spéciale des Nationy Usies pour la Palestine, Rapport
@ PAssemblic Géndrale, vol. 11, Annexes, Gaur II, Sappd. No, 11 A/364 Add. 1,
92.9.1947, Annexe 20, 20 ss.

1% Anzi, a voler essere realisti, pitt che shilanciato, viste le intenzioni reali delle
parti. In questo senso & abbastanza significativa una dichiarazione dello stesso Lord
Balfour (riportata in MarLLison, MALLISON, The Palestine, cit, 77 s.), che ‘chiari-
sce’, il 11.8.1919, il senso della propria precedente ¢ famosa dichiarazione (v.lo in
Appendice n. 45}, la cui parte essenziale recita: «... in Palestine we do #or propose
even to go through the form of consulting the wishes of the present inhabitants of the
country, ... The Four Great Powers are committed to Zionism. And Zionism, be
it right or wrong, good or bad, is rooted in age-long traditions, in present needs
and in future hopes, of far profounder import then the desires and prejudices of
the 700.000 Arabs who now inhabit the ancient land. I my apinion that is right.
What I have never been able to understand is how it can be barminized with the
declaration, the Covenant, or the tnstructions to the Commision of Enguiry ... In
short so far as Palestine is concerned, the Powers have made no statement of fact
which iv not adrittedly wrong, and no declaration of policy, wich at least in the let-
ter, they have not always intended to violates (corsivi inici). Pia chiaro di cosi ...!
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delle aspirazioni ebraiche, anche se il permanere di una notevole ambi-
guiti lasciava in ombra il modo in cui fosse da organizzare e gestire il
territorio, una volta divenuto autonomo 138,

Ti testodel mandaro, peraliro, al gia citato art. 25 prevedeva lu men-
zionata possibilita (realizzata immediatamente) di «separare» una parte
del territorio della Palestina, e precisamente quella ad oriente del fiume
Giordano ", sottoponendola ad un regime differente da quello del
restante territorio. In sostanza, con il Memoraspdurm britannico annesso
al Mandato si escludevano per la Transgiordania ' tutte quelle misure
particolari lpreviste dal Mandato a favore della popolazione ebraica.

158 ¥ ad es. Tinterpretazione offerta dal BrvTwich (allepoca alto funzionario
britanmico proprio in Palestinal), The Mandate for Palestine, in BY, 1929, 139: «A
national hame connotes a territory in which a people, without recerving the rights
of political sovereignsty, has nevertheless, a recognised legal position and receives
the opportunity of developing its moral, social and intellectual idealss (corsivo mio).

%9 Fino ad una frontiera orientale ancora da definire al momento della reda-
zione delle stipulazioni di cui si parla: n. 1 del Memoranduns, cit. In effetti, a stretto
rigore, il testo del mandato — che del resto, forse non a caso, precede di qualche
mese il Memaorandum: i1 Mandato fu vorato dal Consiglio della SdN il 24.7.1922,
mentre il Memorandem fu approvato solo il 16.9.1922 — poteva prestarsi ad essere
inteso (ed era in effetti formalmente inteso) come destinato a permettere la costi-
tuzione del «national homes» nell’intera Palestina, Transgiordania inclusa.

160 Cosl esplicitamente e per la prima volta denominata nell’art. 23 del Man-
dato, cosi come risultante dalla sua integrazione con il n. 2 del Memorandum.

Y6l Con particolare riferimento, pertanto, a quel ¢onsiderandon. 2 ¢ 3, che ripro-
ducono ¢ integrano la dichiarazione Balfour,

Si noti inoltre che con la citata disposizione, si da conto, sia pure indiretta-
meste, di un vero e proprio accordo internazionale tra le Grandi Potenze. Recita
infatti il docurnento: «Considérant que les principales Puissances alliées ont, en
outre, converr que le mandataire serait reponsable de la mise 4 exécution de Ja
déclaration originairement faite le 2 novembre 1917 par le Gouverncment britanni-
que et adoptée par lesdites Puissances, en faveur de Pétablissement en Palestine d'un
foyer national pour le peuple juif, étant bien entendu que rien ne sera fait qui puisse
porter préjudice aux druits civils et religicux des communautés non juives en Pule-
stine non plus qu’aux droits et au statut politique dont juissent les Juifs dans tout
autre pays; Considéranr que cetre déclaration comporre la reconnaissance des liens
historiques du peuple juif avec la Palestine ¢t des raisons de la reconstitution de
son foyer national en ce pays».

Va dunque rilevato, sia pure di sfuggita, come a prescindere da ogni altra pos-
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e disposizioni in oggetto, infine, venivano ripetute testualmnete anche
nel successivo accordo anglo statunitense sulla Palestina, con il quale gli
Stati Uniti mentre si assicuravano la possibilitd di godere dei vantaggi
riconosciuti ai membri della SAN in Palestina 192, affermano anche la
propria piena adesione al regime cosi come complessivamente definito
dalle disposizioni citate '%,

I.a Transgiordania, infatti, veniva avviata, separatamente dal rima-
nente territorio © sulla base di un mandate interamente «depuratos di
qualsiasi disposizione attinente alla questione ebraica ed alla posizione
degli (artuali e futuri} ebrei ivi residenti, ad un rapido processo di auto-
nomizzazione che avrebbe condotto in pochi anni alla concessione
dell'indipendenza, almeno di fatto, gia nel 1928, Sorte analoga, in tempi
pitt @ meno rapidi, veniva riservata agli altri territori oggette delle
disposiszioni di cui alart. 22 (co. 4) del Patto, e vale a dire, peri ter-
riteri sotto mandate britannico, I'Iraq che diviene pienamente indi-
pendente nel 1932, mentre i territori sotto amministrazione francese,
Libano e Siria '*, divengono indipendenti durante la seconda guerra
memndiale tanto da partecipare anche alla fondazione delle stesse
NU 163, La questione di detti territori esula, peraltro, dall’oggetto del
presente studio.

sibile considerazione in merito, la disposizione riportata non si limita a trasfondere
it contenuto di una dichiarazione unilarerale in una disposizione collettiva, ma clevi
la dichiarazione stessa ad un vero ¢ proprio accordo internazionale, dal momento
che esplicitamente se ne afferma l'«wadozione» testuale da parte delle Grandi
Potenze.

162 1 'accordo & del 3.12.1924 e fu ratificato il 5,12,19253,

16} In ambedue i documenti, la dichiarazione Balfour, per la parte che interessa,
& riportata pressocché testualmente, salve alcune varianti di carartere solo formale:
cfr. pitt ampiamente sul punto, MALLISON, MALLISON, Palestine, cit., 63 ss. e nt.
163,

16+ Alla guale nel 1923 la Gran Bretagna ‘cede’ le alture del Golan, originaria-
mente incluse nel territorio del mandato sulla Palestina.

16% Per tutti, cfr. la sintetica esposizione in DAY (a cura di), Border, cit., 185 s.
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9, Il mandato sulla Palestina intesa in senso stretto

Il testo del mandato per il territorio ‘residuale’ ', per quanto detto
saopra, si presenta dunque irto di disposizioni destinate a favorire non
solo Pinsediamento, ma anche una sicura prevalenza degli ebrei nella
vita pubblica del territorio: non solo dunque di quelli gid ivi residenti,
ma di tuti gli ebrei ovunque residenti e di qualsiasi citradinanza essi
fossero %7, Secondo una concezione, dunque, certamente tutt’altro che
estranea a certa filosofia politica dell’epoea (cancezione, per altro verso,
assal poco verificata nella prassi della SdN ¢ poi delic stesse NU), che
idenrificava nell’etnia e nella nazionalitd gli clementi destinati in manicra
privilegiata a determinare la stessa formazione degli stati, ma altrettanto
certamente in una versione assai singolare della filosofia medesima;

1€ In etfetti, come si & vista ai paragrafi precedenti, quello vigente per la atcuale
Palestina & il testo integrale ed originario del mandaro (sapra nt, 62). Al contrario,
depurato di talune dispesizioni (i considerando 2 ¢ 3 e gli artt. 4, 6, 11, 13, 14, 22)
e modificato o integrato in altre (artr. 2, 7, 11 ¢ 23) il testo costituisce il mandato
per la Transgiordania. I confini del «nuovos territorio (gia tradizionalmente norn
come Transgiordania, art. 2 del Menrorandusm:) sono definiti all’are. 2 del testo dello
stesso Memzorandusm britannico con una disposizione che costituisce in questo modao
la premessa del Mandato sulla Transgiordania.

167 Non & certamnte prive di significato il fatto che in una prima (e breve) fase,
la popolazione palestinese turta, a prescindere dalla fede religiosa, si sentisse lesa
ed offesa dalle decisioni assunte dalle Grandi Petenze in relazione agli ebrei. Fin
dal 1918 si costituisce, infatti, in Palestina una Associezione mussulmano eristiana,
con lintento di combattere, ma del tutto pacificamente, gli cffetti appunto
deil’applicazione della dichiarazione Balfour. In effetti non viene quasi mai sotto-
lineato come la situazione detenninata dal mandsto della SdN andasse in realtii a
sovrapporsi ad una situazione di farto non cosi ‘arretrata’ come abitualmente si &
indotti a ritenere. In Palestina, infatti, anche ali’epaca del mandato viveva gia una
popolazione per dir cosi ‘indigena’, la quale era composta, ovviamente, di ‘arabi’
(intesi come mussulmani), ma anche di gruppi di ‘cristiani’ e di ‘cbrei’ fradizio-
nalmente residenti in loco: incidentalmente, per up periodo iniziale le posizioni
politiche dello stesso Mufti di Gerusalemme erano favorevoli alle posizioni sioni-
ste. Solo intorno al 1934 Passociazione assunse un marcato aspetto arabo mussul-
mano, scoraggianda cost la partecipazione di individui di altre confessioni religiose,
e dando poi luogo al ed. Alto Commissariato arabo, Cfr, sul punto Ma’*Oz, Pale-
stinian leadership on the West Bank. The changing role of the Arak Mayors wnder
Jordan and Israel, London (Cass) 1984, 3 ss.
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mediante lo strumento normativo del mandato della SdN si identificava,
infatti a livello planetario, una categoria di individui, di qualsivoglia
nazionalita essi fossero, ‘privilegiati’ ¢ percid ‘protetti’ 168 (lalla Comu-
nita internazionale a seguito non tanto (e non soltnto) di una origine
etnica comune 167, quanto della professione di una religione comune. 7o

168 Nel Trattato di Sévres, mai ratificato, all’art 129, si prevedeva in manicra
esplicira ¢id che non compare poi nel trattato di Tosanna e vale a dire «Jews of
other then Turkish pationality who are habitually resident, on the coming into force
of the Treaty, within the boundaries of Palestine will Zpso facto become citizens of
Palestine, to the exclusion of any other nationalitys. La disposizione, insomma,
appare piu ‘corretta’ rispetro a quella risultante dulle norme del Mandate, in quanto
si proponeva di trattare jl problema in termini di nazionalith: di opzicne di pazio-
nalitd insomma.

169 Nel senso indicato nclla nota precedente, v. una ricostruzioen assal interes-
sante del problema in BENTWICH, Nationality in mandated tervitories detached from:
Turkey, in BY, 1926, 102, che a proposito dclla legge britannica sulla nazionalita
in Palestina, osserva: «It may be noted thar, throughout the law , the words ‘Pale-
stinian citivenship’ and “citiven” are used in place of the words ‘nationality’ and ‘natio-
nal’. Thar terminolgy follows the article of the Palestintan Mandute, and marks the
fundamental difference which exists in many Oriental Countries between allegéance
to the state, wich i citizenship, and membersbip of a naticrality within a state, which
iv a matter of race or religion» (carsivi miei}.

178 Va peraltro rilevato come per gli ebrei Vebraismo non sia da considerare
puramente e semplicemente una religione, ma qualcosa i ussai pid complesso e
specialmente di totalizzante ed in qualche misura definitivo. Cfr. ad es. e per tutti
(ivi nlteriori rinvii}, ARTOM, La nuova vila, cit., 44, che alla luce dell affermazione
della natura non dogmatica della Tord, ne deduce tra 'altro che chi & ebreo lo resta
mentre chi non lo & lo diventa solo se la Tord lo rende tale; vale a dire che non ©
«... pensabile che chi & nato ehreo possa, in conseguneza di certe sue idee esscre
privato di tale qualitd e che chi non & naro chreo possa diventare tale solo perché
accetta certi principi teorici; PEbraismo non & una religione, se per religione si
intende un gruppo di imdividul che aderiscono a certi determinari dogmi ...».

Questa concezione, cosi come ulteriormente precisata pud avere {ed a mio avviso
ha avute) consistenti conseguneze di carattere giuridico e politico dal punto di vista
ebreo in Israele, dato che dal punto di vista ebraico {si veda sempre thidern, 76 ss.)
il rispetto della Tora - Ja quale come si ricordava prima, in quanto norma non sol -
tanto religiosa, ma anche politica (¢ percid appunto in qualche misura “totaliz-
zante’) tra Ualtro obbligherebbe all’affidamento ai soli ebrei del potere politico
nello stato di Tsraele, pena la ‘certa’ fine dello stato medesimo — diviene obbliga-
torio appunte in termini ideclogici ragion per cui la Tord pud anche non esserc
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It contenuto della menzionara protezione, ed & questo un ulteriore
elemento di singolaritd del fenomeno, assomiglia solo pallidamente a
quel meccanismo di protezione delle minoranze che aveva condotto in
Europa ai referendun: nazionali ed alla pit generica ‘ridefinizione’ dei
confini in funzione delle nazionalita, Agli ebrei infatti, attraverso il com-
binato disposto del mandato e della legislazicne in materia di naziona-
lira, viene riconosciuta in via permanente {ben diversamente dalle con-
temporanee ¢ pill comuni noune in materia di opzione nazionale) la
facolta di immigrare in un territorio dove i loro correligionari sono
comunque ¢ dichtaratamente una minoranza 171,

Ed infatti, il testo in questione mette sin dallinizio in evidenza le men-
zionate intenzioni, che costituiscono peraltro un vero e proprio obbligo

applicata integralmente, ma solo «quando non ecsiste una collettivitd che secondo
la Tori sia obbligata come rale a quelle narme [vale a dire, quando non esista uno
stato ebraico, come forse 2 quello di Tsraele], prescindenda anche dall’obbligo che
incombe singolarmente su quelli che 1a costitiviscone. Tale era dappertutto la situa-
zione fino a che non esisteva uno stato chraico, uno stato ciod che secondo la Tora,
¢ come tale obbligato a seguire le sue norme. Costituitosi lo stato & esso come tala
& vineolato a queste o ne & indipendente ... Se lo staro vaole essere democratico,
come afferma di voler essere lo Stato di Israele, la maggioranza dovra decidere ..
[78] In tur'altro modo ragiona chi ritiene che la Tori sia veramnte obbligatoria per
il singolo e la collettiviti ... Lo stato cbraice, in quanto ebraico, & vincolato alle
norme date dalla Tori voglia ¢ non voglia; lo stato, ¢braico deve osservarle e farle
oservares. Ne consegue che di fatto & poi una maggioranza che dovrebbe decidere,
cosa non avvenuta di fatto. Ma «La Tord non & cosa che possa esscere messa ai
voti... La Tord deve essere legge dello stato di Tsracle e cid pud e deve avvenire
anche se per ora non pare possibile ... [79] Lo staccare dalla Tord lo stato di Isracle
sarehhe ... praticamente la distruzione dello stato ...».

V' Va rilevato come questa impostazione contrasti nettamente con la prassi pre-
valente. Lo stesso trattato di Losanna, fa espressa menzione dell’esigenza che 'opzione
sia in qualche modo legata alla volonta di aggregarsi alla «wmaggioranzas nazionale
etnica o religiosa alla quale si appartenga. V., Trsttato di Losanna, cit., art. 32 «Les
personnes ... qui y différent par la race de la majorité de la population dudit terri-
toire, pourront ...» (per quanto attiena alla possibility di fzseinre i territori dove i si
trovi in «minoranzas), ¢ art. 34 (per quanto atticne appunta al rientro di persone resi-
denti altrove, nei territori di «originen) «... pourront opter pour la nationalité en
vigueur dans le territorire don ils sont originaires, s'fls e rattachent par lexr race d la
maforité de lu population de ce terriolres, Nella lepge sulla nazionalita in Palestina,
invece (art. 2 della Parte I Gran Beetagna, Order in Council 24.7.1925) si omette esat.
tamente la clausola ricordata qui sopra. V. anche BENTwiCH, Nationaliy, cit., 102,
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per la Potenza mandataria {nei confronti dell'intera Comunita interna-
zionale) di crearc le condizioni per detta immigrazione attraverso la “pre-
disposizione’ 172 delle condizioni necessarie alla creazione del «foyer natio-
nal» 17}, Ma un obbligo, s¢ non altro di garantire che quanto sopra venga
effettivamente realizzato dal mandatario, assumono anche la stessa SdN
ed i restanti membri di essa i quali infatti mentre «convengono» sulla
responsabilitd assunta dalla Potenza mandataria di dare effetro alla dichia-
razione Balfour 7, precisano anche come la dichiarazione medesima
comporti di per sé un riconoscimento ? proprio di quei legami storici
tra il «popolo» ebreo e la Palestina, i quali ‘legam{’, a loro volta, possono
fondare, ed effettivamente motivano, la pretesa di un «dirittos degli
ebrei ¢ alla creazione di uno stato nazionale in Palestina 77,

12 [ tra queste, in particolare, da un laro quelle che affidano ura funzione pac-
ticolare di privilegio nei rapporti con amministrazione mandataria all’Agenzia
ebraica (cfr. in particolare I'art. 11 co. 2 del Mandato, relativo ai servizi pubblici
e di pubblica wrilita), e dalP’altra con Ta ‘riserva’ {perché di cid letteralmente st
tratta) di acquisizione da parte degli ebrei irnmigrati delle terre demaniali della
Palestina, espressa principalmente nell’art. 6 del Mandato.

173 Una eco di questa problematica, assai complessa dal punto di vista politico,
si ritrova anche nel Rapporto della Commissione delle Nazioni Unite sulla Palestina
(ibidens, vol. 1, 34 s.), dove ad es. la Commisione al § 146, rileva appunto: «La
Déclaration Balfour et le Mandat comportent tous deux des engagements inter-
nationaux envers le peuple juif dans son ensamble .. » ragion per cui, § 147, «ll
s'ensuivrait que tous les Juifs du monde qui desireraient se rendre en Palestine
auraient le droit de le faire _..», Tha, continua il rapporta, tale obicttivo avrebbe
potuto essere raggiunto soltanto con la forza, e quindi, § 148, « .. Il semble done
évident que les dispositions du Mandat, relatives au foyer national juif, ne pou-
vaient &tre fondées que sur la supposition que 6t ox fard les craintes arabes seraient
progressivement vaincnes of que Phostilitd arabe aux tevmes du Mandat diniinucrart
et disparaftrait avec le tewips », § 149, «Telle est la supposition dont on scmble &tre
parti; mais elle s’est révelée fausse ... le développement du foyer national juif par
une immigration restreinte, ne pourrait e mené A bien que par 'usage dans une
large mesure de la force ...» {corsivo mio).

174 ¥/, secondo Considerando del testo citato supra.
173 Ibidem terzo Constderands.

176 Tntest appunto come nazione o etnia, sia pure in virth del pretesi «legami
storicis tra il «popolo» cbreo ¢ la Palestina (biblica).

77 Ma in questo senso sarebbe forse meglio parlare di stato confessionale, sia
pure con la precisazine di cui pid sopra.
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E ben chiaro, a questo punto, come una situazione del genere possa
determinare la pretesa esplicita alla creazione di uno stato, nel senso
indicato ‘confessionale’ su un territorio attualmente occupato prevalen-
temente da popolazioni di altra religione o etnia, e sempre in guesto
senso del rurro a prescindere dal fatto che detto diverso gruppo reli-
gioso o etnico esista cHettivamente e magari sia attualmente maggio-
ranza rispetto a quello {protetto) che vi immigra 7% ma anche a pre-
scindere dal fatto che detta popolazione maggioritaria sia destinata a
soccombere (politicamente) nel future equilibrio politico del territorio.
Questo equilibrio politico futuro, infatti, appare comungue destinato a
sancire una prevalenza politica {per molti versi totalizzante) dcll’una
ctnia (o religione) sull’altra. Del resto, a confermare questa interprera-
zione, basterebbe solo il richiamo a quella «funzione pubblicas asse-
gnata alla Agenzia ebraica, che, gnale ne siz il significato tecnico giuri-
dico nella realta giuridica locale, sancisce certamente gia di per sé una
discriminazione se non altro per il solo fatto che manca la previsione ¢
quindi I'istituzione di organismi analoghi per zaltre etnie o religioni.

Artraverso il complesso delle norme citate e specialmente della loro
effettiva attuazione e applicazione i loce, si genera un sistema di diritd
ed obblighi per il quale da un lato la Comunita internazionale viene chia-
mata a riconoscere la legittimird delle modalita, come si & visto alquanto
particolari, con le quali viene realizzata amministrazione della Pale
stina, ¢ dall’altro i singoli stati nei quali si trovino ebrei vengono messi
di fronte alla pretesa di una sorta di «diritto» di chiunque sia ebreo a
recarsi in Palestina e ad esservi accolto. Si costituisce in pratica ex wovo
un legame ‘nazionale’ del tutto artificiale a seguito del quale non diver-
samente da come ad ogni ‘resortissant’ di une stato & consentito di ‘rien-
trarvi’, ad ogni ebreo ovanque residente e qualunque sia la sua cirtadi-
nanza & consentito di pretendere di recarsi in Palestina, magari senza
perdere i suoi precedent diritti negli stati dei quali sia cirtadine ed acqui-
sendo immediatamente la cittadinanza palestinese: la stessa cio di chiun-
que (arabo, ebreo cristiano ecc.) g#i risieda in Palestina.

Nel concreto dell’amministrazione del territorio della Palestina, men-

% Mette conto di rilevare come, all'inizio del mandaro sulla Palestina, la popo-
lazione ufficialmente ebrea ammontava a 83.790 individui contro 486.177 rmussul-
mani; cfr. ad es. TALAL, Palestionian Self-determination, cit., 59, e riferimenti ivi.
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tre alla popolazione locale preesistente di «nazionalitas araba 7% viene
garantita una serie di diritti religiosi e civili (tna non politici), alla popo-
lazione cbraica, anche per il rramite dell’Organizzazione sionista '®, ven-
gono riconosciuti una seric cospicua di privilegi. Pit ambigua restainvece
la definizione delia sorte politica del territorio al guale si offre un assai
generica sviluppo di libere istituzioni di governo '8! peraltro sotto uno
stretto controllo da parte del mandatario: tanto stretto che ha fatto ripe-
tutamente parlare di una natura cffettiva di mandaro cd. «Bx» per quello
sulla Palestina.

In alire parole, art. 2 del Mandato (che appare la norma cruciale
dellintero testo) contiene tre disposizioni il coordinamento delle quali
non appare facile realizzare: la prizia fonda Pobbligo della Potenza man-
dararia '8 di creare tutte le condizioni politiche amministrative ed ceono-
miche necessarie a permettere la fondazione in Palestina del «national
homes ebraico: &z secorda, fonda Pobbligo della potenza stessa di assicu-
rare lo sviluppo di libere istituzioni di governo; la terza infine, fonda
Pobbligo di garantire la salvaguardia dei diritti civili e religiosi di tued gli

s (), pis precisamente, zo# di religione elruica, vista la presenza #n Joco anche
di consistenti corunita di altra etnia o religione, ed in particolare di cristiani.

180 Poi qAgenzia cbraicas, dotata come noto di una assai ambigua e discussa
«funzione pubblica» in: Palestina, L7identita sostanziale tra le due organizzazioni &
stara confermata anche di recente dalla legge isracliana World Zionist Organiza-
tiva-jewish Agency (Status) low, 1952, 7 Tsracl Laws, 3, art. 3: «The World Zionist
Organization, which is also the Jewish Agency ...».

181 [y questa maniera, Ia relativa vaghezza delle dispasizioni del mandaro, con

particolare riferimento ai tempi ed alle modalita defleventuale indipendenza, fun-
zionale all'esigenza di permettere Pimmigrazione ebraica in Palestina, finisce per
assegnare effettivamente alla potenza inandataria maggiori poteri di quanto nan
fosse usuale: da cid Uopinfone espressa da vari autori, ¢ gia richiamata, circa la
natura di mandato «B» del territorio.

182 E per essa della Amministrazione del territorio, la quale (come rilevato anche
da BENTWICH, Le systéme, cit,, 137) vicne sempre vista come un’entiti autonoma
e distinta dalla Potenza mandataria. I rapporti, insomma, tra la Gran Bretagna ¢
| Amrainistrazione della Palestina sono disegnati, nel mandato, pili come rapporti
tra stazi che come rapporti tra «Ammiinistratore» ed amministrato. Non sembra
casuale infine che T'art. 28, I'ultimo, del mandato si preoccupi appunto di definire
alcune garanzie per lipotesi che il mandato abbia & cessare per motivi diversi dalla
sua fine ‘naturale’.
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abitanti della Palestina indipendentemente dalla razza ¢ dalla religione.
E proprio sulla seconda delle citate disposizioni che si pud fondare
la, pid 0 meno esplicita ma sempre latente, pretesa ebraica alla costitu-
zione di uno stato chraico ™ in Palesting rispettoso sia pure dei diritti
civili ¢ politici defle popolazioni di razza o religione non chraica '#.

'8 Srare che, per non trovarsi nella necessith di definire wn regime assai scar-
samente democratico, dovrebbe riuscire a costituirsi su un territorio ritagliato in
maniera tale da garantire la maggioranza ebrea sul resto della popoiazione. E [a
cosa fu tutt'alero clie [ucile, come si vedra, per la stessa Commissione delle NU
incaricata appunto di preparare il piano di partizione. In effetti, lo stuto di Isracle
previsto dal Plano di partizione, avrebbe ricompreso, seconde alcune valutazioni,
oltre 300.000 arabi (ma, lo si ripeic ancora una volra, meglio & parlare di ‘non
ebret’). i fatto, la costituzione dello stato di Israele (che comprese di fatro anche
taluni territori destinati allo stato ‘arabo’: la Galilea aceidentale, Nazarcth, Jaffa,
Lydda, Ramlah ed alcuni villaggi a sud di Gerusalemme e delle zone censeali dells
Palestina) si trovd a dover contare oltre 600.000 individui di nazionaliti araba,
parre def quali vennero, come noto, peliticamente ‘sterilizzati’, attraverso lu sotro-
posizinne immediata di aleuni di detti territori ad un regime di occupazione mili-
tare, che in sostunza avrebbe private quelle popalazioni del diritto alla partecipa-
zione paolitica allo stato di Isracle, Lo stato di occupazione militare continud, peral-
tro, (limitatamente alle zone menzionate) fino al 1965, Sull’intera questione, cfr.
per tutt, FLaPAN, The Palestiniar Exodus of 1948, in Journal of Palestine Studies,
1987, 3 ss. e specialmnete 13 ss.

'8 V2 pure rilevata un ulteriore clemento non prive di significato e di riflessi
sulla situazione politica successiva: ancora al momento dell'istituzione deila Com-
missione di indagine sulla Palestina delle NU (istituira con la A/RES/106 -S.1-,
15.5.1947 Appendice n. 5) dalla quale promaner poi la praoposta formale di parti-
zione, la popolazione ebrea in Palestina si aggira intorna alle 600.000 unitd (pas-
sate dalle 83.790 del 1922 alle 608225 del 1946 e con una previsione di 664.000
per il 1960: cfr. Commrission, cit., vol. I, 11 5.) contro le circa 1.200.000 uniti arabe
passate dalle 486.177 mussulmane piti 71.464 cristiane e 7.617 diverse del 1922
alle 1.076.783 mussulmane pia 145.063 cristiane ¢ 15.488 diverse; per il 1960 si
prevedono 1.553.000 mussulmani, 176 000 cristiani e 21.000 diversi, (sbidewz). Inol-
tre appare abbastanza documentabile come almeno una parte della popolazionc
ebrea della Palesting (quelta tradizionalmente ivi residente, « quindi non immigrara
grazie apli effetti della dichiarazione Balfour) non fosse necessariamente favorevole
alla costituzione di uno stato ebraico contrapposto ad eno arabo, ma propendesse
piuttosto anch’essa verso lu costituzione di un unico stato palestinese fondato sui
principi costituzionali della democtazia rappresentativa, D queste posizioni e delle
conseguentt perplessiti circa la proposta partizione della Palestina, si trovano ampie
tracce anche nei documenti della Commissione menzion ata, come ad es. nella rela-
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Questa pretesa, per quanto discutibile ¥, veniva rafforzata da ralune
(del resto ben note) ulteriori norme ¥, atreaverso le qual, in particolare,
st conferiva uno statuto del tutto speciale ad una non meglio definita
«Organizzazione ebraica» ¥, che nella sostanza fu di fatto una filiazione
dell’Otganizzazione Sionista. Detto statuto, conferiva all’Organismo
menzionato una serie di poteri di «consulenzas e di vera e propria ammi-
nistrazionc ¥, Con il ben noto corollario della pretesa e discussa «fun-

zione di minoranza dell’Tndia: v.la /biden: Doc. A/364 Add. 1, cit., 11, 27 ss. Cfr.
anche in termini pit generali, MaLLIoN, MavLisox, The Palestine, clt, 150 ss.

185 1 anche, come si accennava gii pit sopra, non necessariamente accettata da
tudti gli ambienti ebraici locali ¢ mondiali. Per quanto in materia tanto delicata la
maggior cautela pessibile sia asselutamente d’obbligo, va rilevato come le posi-
zione sioniste trovassero oppwsitori (¢ non indifferenti!) non solrante nei sertori
pil ‘radicali’ del mondo ebraico. In efferti la stessa posizione sionista nen sembré
sempre orientata alla costiruzione di uno stato ebraico tons court, ma piuttosto alla
creazione in Palestina di una sorta di rifugio per gli ebrei, con lz possibilita per
questi ultimi di partecipare alla gestione di uno stato unirario quanto meno solo
nell'ipotesi che si potesse determinare 71 loco una effettiva maggioranza di pepo-
lazione ebraica. Cfr. ad es. Jewish Agency for Palestine, Book of docunmsents sub-
mitted to the General Assemnbly of the United Nations relating to the establishment
of the National Home for the Jewish people, 1947, 5, cit, in MALLISON, MALLIEON,
The Palestine, cit., 152 nt. 27, dove si afferma tra Ialtro a proposito del significato
della dichiarazione Balfour: «The phrase ‘the establishment in Palesrine of a Natio-
nal Home for the Jewish people’ was intended and understood by all concerned
to mean at the time of the Balfour decluration that Palestine would ultimately
Lecowe a Tewdsh Conmonoealth’ or a Tewish State’, if only fews cane and settled
there in sufficient numbers» (corsivo mio).

18 Ad es, quella di cui al'art. 22 del mandate cit., dove si stabiliscono come lin-
gue ufficiali oltre inglese ¢ I'arabo anche 'cbraico.

¥ Meglio nota successivamente come Agenzia chraica. Sulla funzione e sulla
natura giuridica della quale, suscettibile di interpretazioni assai controverse, v.
anche irfra c le considerazioni sulla sentenza della CPGT nel caso Mavronmmatis.

8 V. art. 4 del mandato: «Un organisme juif convenable sera officiellement
reconnu et aura le drodf de donner des avis 4 "administration de la Palestine et de
coopdrer avec elle dans toutes questions économiques, sociales ef awires, susceptibles
d'affecter Pétablissement du fover national juif et les intéréts de la popularion juive
en Palestine, et, toujours sous réserve du contrdle de Padministration, d’aider ef

de participer au développenment du Pays» {corsivo mio).
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zione pubblica» riconosciuta all’ Agenzia chraica ' con particolare rife-
rimento alla questione del ed. «ritornox degli ebrei della diaspora % e
relativamente alla gestione di affari ! della Palestina, dove si rileva anche

1% Sul problema, come noto, la CPGI ha avute, ripetutamente, occasione di pro-
nunciarsi. Pur non pronuaciandosi difusamente sulla questione, resta fondamentale
laffermazione della Corte (CPGY, Affaire Mavromimatis, Réc., Seric A n. 2, 21)
secondo cui 'organismo in questione & «un véritable organisme public, étroitement
li¢ 2 I'Administration de la Palestine, chargée de coopérer avee elle et, SOUs 50N Con-
trdle, au développement du payss, cofr anche FEINBERG, La juridisction, cit,, 631 s.

190 Art. 6 del Mandato cit.: «Tout en veillant i ce qu'il ne soit pas porté attcinte
aux droits et 3 Ja situation des uutres patties de la population, 'administration de
la Palestine facilitera U'immigration juive dans des conditions convenables, ct, de
conceré avec Lorganisation juif mentionnd § Farticle 4, elle encouragera I'établisse-
ment #ntensif des juifs sur les terres du pays y compris les domains de PEtat ef les
terres incultes inutilisés pour les services publics». Agli ebrei immigrat, peraltro,
veniva concessa la nazionalith palestinese senza specificazione alcuna: art. 7. Come
noto, l'esigenza di garantire il ritorno degli ebrei in Palestina (poi Isracle) ha rap-
presentato una costante della storia della Palestina, uniramente all'analoge pro-
blema per le popolazioni di nazionaliti araba. Cfr. le interessanti considerazioni in
merito di YEHOSHUA, Elngro, cit., 108 ss.

' Compresa la gestione e gli investimenti in materia di agricoltura e di servizi
pubblici: art. 11 specialmente co. 2.

T interessante notare come la narma rappresenti una deroga assai vistosa ¢ sin-
golare alla prassi comune (interna ed internazionale) in materia Ji concessioni per
opere di pubblico interesse. La norma, infatti, per Pipotesi in cui I'Amminiscra-
zione non provveda direttamente, stabilisce che 'opera debba cssere affidata
all'Organizzazieme ebraica. Gli Stati Uniti, infatti, protestarono appunto per 'eselu-
sione che da cid derivava a danno di imprese di altri pacsi; la risposta a detra obic-
zione fu appunto che la norma doveva considerarsi un’eccezione alla regola comune,
finalizzata alla esigenza di assicurare la fondaziene in Palestina di un «national
homes» per gli ebrei (su questo punro v. anche BenTwrcn, Le systéme, cit., 136).
Del resto, € non a caso, l'art. 22 co. 4 del Patto non menziona affatto Tobbligo di
parita di trattamento per tutti i membri della SAN, sancito invece al co. 5 (Man-
dati edd. di tipo «B»), e, di nuovo, non sancito =l co. 6 (mandat di tipo «C»} per
i territori ivi previsti nel quale invece si parla di una sorta di assimilazione al ter-
ritorio metropolitano dello stato amministratore.

Una clausola di non discriminazione per tutti gli stati membri della SAN rela.
tivamente al trattamenta dei rittadini alle imposte di navipazione di commercio
all'escrcizio di industrie o professioni e al trattamento delle navi ed acreonavi mer-
cantili & contenuta all’art. 18, La clausola, come noto, si applica anche agli Stau
Uniti in virtd del Trattato del 1924 {Trattato USA-Gran Bretagna del 3.12.1924
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una notevole deroga al principio della cosiddetta ‘porta aperta’ %2 che
fu invece caratteristico in genere dei regimi coloniali ¢ di protetiorato ™.
1l complesso di disposizioni sopra sintetizzate appare notevolmente
innovativo per quanto attiene alla definizione dei poreri del mandatario
sulla popolazione del territorio sotto mandato (e sullo stesso territorio)
dato che al mandatario compete un obbligo specifico con riferimento
ad una parte della popolazione: anzi ad una parte della futura popola-
zione! La Gran Breatagna, con le disposizioni sintetizzate sopra, siimpe-
gna a costituire il «national home» attarverso la facilitazione dell’ immi-
grazione progressiva di individui di religione ebraica, anche in conside-
razione della scarsitd di ebrei ahitanti all’epoca in Palestina. Non solo
pertanto un obbligo a favorire immigrazione ebraica (e solo quella),
ma al tempo stesso un obbligo a gestire V'intero territorio, per dir cosi,
in collaborazione con I'Organizzazicne sionista di cul alle norme citate,
In questa maniera, grazie alla funzione pubblica riconosciuta all’Agen-
zia cbraica e in virtd della quale 'Agenzia stessa assume una funzione
decisiva nelle scelte di politica economica della Palestina, si determina
per tabulas quella che a tutti gli effetti deve essere definita come una situa-
zione di privilegio per una parte soltanto della popolazione del rerrito-
rio. Da questa situazione deriva un evidente effetto diseriminatorio nel
confronti di tutta la preesistente, e via via attuale, popolazione non ebrea.
Abhastanza curiosamente pertanto risulta come sia la stessa Comu-
nitd internazionale, oltre tutto attraverso un suo organismo altamente
rappresentativo, a determinare e Jegittinare formalmente la menzionata
discriminazione su base etnica e religiosa: esattamente J'opposto
insomma di quanto formalmente si proponesse di realizzare art. 22 del
Covenant. Ben si comprende, quindi, la gia citata affermazione di Lord
Balfour circa la assoluta divergenza tra la volonta reale e quella dichia-
rara dalle Potenze.
Al contrario, sembra assal meno significativo al fine della ricostru-
zione della natura dei rapporli Lra territorio amministrato ¢ Potenza man

cit.,) che assimila questi ultimi i Pacsi membri della SdN, ¢ che assicura agli USA
una sorta di potere di veto sulla eventuale modifica dei termini del mandato.

192 Cfr. anche sul punto LAUTERPACHT, The mandate, cit., 38 ss.

123 §ylla questione in termini generali, v., [ra gli atdd, Ronm, La pratiges, cit,
500 ss.
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dataria il fatto che, diversamente da altri mandati del tipo cd. «A», alla
Gran Bretagna vengano assegnati ‘pieni poteri legislativi ed ammini-
strativi’ sul territorio, dato che tale ampiezza di poteri (che, come gid
osservato, fa assomigliare il mandato sulla Palestina ai mandati del tipo
«B» 0 «C») & chiaramente finalizzata allo scopo descritto, ma non a
negare che il territorio sia destinato ad una autonomia a tempi pifl o
meno brevi 4. Resta infatti a mio parere prevalente il dato testuale che,
limitatamente a determinati territori, prescrive una determinata solu-
zione: quella ¢ non altra. L'art. 22 SdN ¢ le disposizioni del Trartato di
Losanna non sembra che lascino dubbio alcuno sul fatto che a certi rer-
titori (e fra essi alla Palestina) si fosse inteso applicare il tipo di ammi-
nistrazione di cui all’art. 22 co. 4 del Parro.

La questione, come & palese, ha peraltro un valore unicamente acca-
demico, ed allo stato non richiede di essere ulteriormente approfondita,
tanto pit che la risposta eventualmente offerta da un’ulteriore analisi
non muterebbe in nulla la predetta valutazione dei fatti.

'* Anzi, da un certo punto di vista, & proprio 'esigenza di medificare profon-
damente la situazione di fatto in Palestina, cuella che motiva la maggior quantiti
di poteri, rispetto all’usuale, riservati all’ Amministrazione, la quale solo allora potra
lasciare i territorio, quando il «foyer mationals sia costituito ¢ consolidato a sul-
ficienza!




Capritolo Terzo

La seconda guerra mondiale
¢ la nascita dello stato di Israele

Sommario: 10, La situazione della Palestina all'indomani della seconda guerra mon-
dialc: la nascita dello staro di Isracle, — 11. Segue: la formazione dello stato di
Isracle alla luce della Risoluzione 181 (II) dell’AG delle NU. — 12, Segwe: la
Dichiarazione sulla Costituzione dello Stato di Israele alla luce della Risolu-
zione 181 (11} dell’AG delle NU. - 13. [l problema dell’autodeterminazione delle
popolazioni interessate: le norme applicabili. - 14, Segue: il preblema dell’auro-
determinazione delle popolazioni interessate: la situazione particolare della Pale-
stina,







10. La situazione della Palestina all’indomani della seconda guerra mon-
diale: la nascita dello stato di Israele

Con la fine della seconda guerra mondiale la questione pelestinese
torna di prepotenza all’attenzione mondiale, ed in particolare viene por-
tata all’ordine del giorno delle NUI, non tanto ¢ non soltante 4 causd
dello stato di grave tensione peraliro gia preesistente nel territorio
quanto, e principalmente, per la tensione che a cuusa di essa si deter-
mina pin in generale a livello internazionale 193 La Gran Bretagna,
d'altronde, mantiene con sempre maggiore difficolra il controllo della
situazione 1%, stretta com’e tra le contrastanti pretese arabe ed ebrec e
le contraddittoric promesse fatte ad ambedue le comunita 97

195 Nella A/RES/181 (IT), infatti ¢ non a caso, la questione della Palestina vienc
vista come una situazione suscettibile di mettere in pericolo la pace ¢ la sicurezza
internazionali, e si fa esplicito riferimenro, come noto, alla possibiliti che il CdS
assuma su di s il contrallo ¢ la gestione della situazione qualora le circostanze fo
richiedano. E, in effetti, il CdS fu effettivamente coinvolto nella questione, anche se
decise di non assumere la gestione diretta della situazione. Al contrario it CdS sepui
pit davicine il sccondo ed in gualche maniera isolabile aspetto della questione: quella
relativa al conflitto militare arabo isracliano ed al successivi armistizi. Cle., per un
sommario degli avvenimenti, Yearbook of the Ustited Nations, 1948/49, 176 ss.

19 g guale situazione, gia larpamente pregiudicata prima della guerra, aveva
indotto a conclusioni sssai sconsolate la ben nota ‘Commissione Peel’ nel 1937 {zla
stessa Commissione pernianente del mandati della SAN, 1937, 23¢ sessione straordi-
naria, 229) circa la possibilita di risalvere la questione altrimenti che mediante Uimpo-
sizione diretta di una ‘normalizzazione” imposta con la forza, a meno che (come pro-
poneva appunto la Commissione Peel} non si accedesse zll'idea di una partizione del
territorio tra le due comunita perché ciascuna vi formasse il proprio stato.

197 Per non parlare del contrasto, ormai endemico, con la politica degli USA il
cui Presidente, Truman, subiva {orti pressioni elerrorali dagli chrei statunitensi.
Anche Iimpossibilita di trovare un punto di intesa con ali USA, indussero la Gran
Bretagna ad abbandonare il Mandato, Cfr. Cortien, Palestine fo Israef, cit, 220 ss.
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La situazione, infatti, & resa particolarmente difficile, da un laro, dalla
ormai incontenibile aspirazione cbrea alla costituzione di uno stato
ebraico indipendente in Palcstina 1%, mentre dall’altro laro, a questa
aspirazione fa riscontro la sempre pilt decisa opposizione araba (sia
locale, della popolazione non cbrea, ¢ sia inernazionale di una gran
parte degli stati arabi) ad ogni progetto di costituzione di un autonomo
stato ebraico in Palestina (anche se solo su una patte di essa) 122, A cio
st aggiunga che un ulteriore elemento di tensione (¢ di confusione) fu
dato anche, ed in particolare subito prima e durante la guerra, dalla
severa politica di restrizione dell’immigrazione ebrea in Palestina 299,
enunciata nel cosidderto «Libro Biancos del 1939 21 e norrata avanti
con particolare vigore 22 dalla Gean Bretagna, contestualmente con la
politica (che, ai fini del discorso che qui si conduce, & ancora pit rile-
vamte) di limitazione del diritto per gli ebrei in Palestina di acquistare
le terre ‘arabe’ — o pilt precisamente le terre appartenenti agli indigeni
palestinesi 2%, Politica, quest’ultima, partata uncl’essa avanti con inusi-

%8 E alla pressione immigratoria, alla quale la Gran Bretagna, in ossequio alla
politica enunciata nell'ormai famoso ‘Libro biance’, si oppone, ma con sempre
maggiore difficoltd (e sottoposta alle critiche aspre dellintero ‘Mondo civilizzato’
ancora scosso dalla ‘scoperta’ degli stenmini nazist), ma anche con sempre mag-
gior decisione nella speranza di attenuare cosi lopposizione araba alla politica bri-
tannica.

1% Ancora in margine alla discussione nelle NU circa i piani di partizione, la
proposta ufficiale della popolazione araba palestinese, cippessa in particolare
dall’Alto Commissariato arabo, continua ad essere quella alla costituzione di un
unico stato della intera Palestina, fondato sul principio maggioritario; v. Yearbool:
of the United Nations, 1947, cit., loc. cit.

28 Che appare certamente in contrasto con la lettera e con o spirito del man-
dato dove nulla lascia intendere che il «foyer nationals debba essere limitato a
livelli di partecipazionc predeterminati,

201 Oggetro di notevali critiche anche da parte di taluni membri della Coms.
wisstone delle NU sulla Palestina (UN Doc. Af364 Add. 1, cit., passira), v, ad es. |
commenti del delegato jugoslave, 7644, vol. TE, 61.

22 Cfr. anche in merito ampiamente, lc osservazioni di Esan, Storia del popolo
ebraico, trad. it., Milano (Mondadori) 1968, 376 ss. e 317 ss.

% Fossera essi di religione mussulmana o di altra religione. Cfr. Bran, ibidem, 378,
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tata risolutezza dalla Potenza mandataria nel medesimo perioda. 2%
Draltro canto, pur a prescindere dalle possibili e divergenti inter-
pretazioni del contenuto della dichiarazione Balfour su cuisi & gia detto,
|'aspirazione ebrea alla costituzione di uno stato ebraico in Palestina non
travava in quel momento neanche un fondamento conereto in una suf-
ficiente ‘consistenza’ numerica della popolazione ebraica rispetto a quella
non cbraica residente in Palestina, sia pure limitatamente soltanto alle
zone pitl densamente abitate da ebrei 2%, B in effetti il problema di fon-

dare uno stato ‘ebraico’ in un territorio abitato in maggioranza da non

elirei non poteva essere, come infatti non fu, det pitt facili da risolvere 7%,

4 Questa scelta politica, come noto, fu realizzata effettivamente proprio da
quello stesso Partito Laburista inglese, che fina a quando st era trovato all'oppo-
sizlong aveva invece proposto una politica diametralmente opposta: ¢ la cosa gli
viene duramente rammentata in seno alle NU (Prima Commissione dell’AG) dal
rappresentante dell’ Agenzia ehraica (Silver) i1 8.5.1946; ofr. ad es. in Yearbook of
the Unitd Nations 1946/47, 287, Una delle motivazioni di detta politica fu, come
noto, anche quella di potere guadagnare il tempo e la tranguillita necessari a pro-
cedere al disarme dei molteplici ed cfficienti gruppi armati cbraict (rgur, Lechi e
Flagana} prima di conscutire nuove inunigrazionl. Clr. per tuti sul punto, Eriin-
GER, in BEN-SAssON (a cura di), Geschichte des fiidischen Volkes, vol. 111, Die New-
zeit, Minchen (Beck) 1980, 400 s.

25 Tyi compresa quella ‘prevista’ dal piano Peel per la costituzione dell’even-
tuale stato ebraico.

208 I3 conferma del farto che questa fosse vista come una difficeltd giuridica ¢
palitica oggettiva & data anche da un autore difficilmente sospettabile certo di filoa-
rabismo (EBAN, Storia, cit, 396), quando ammette la correttezza delle posizioni di
Lloyd George nel 1937, il quale, appunto, se da una parte riconosceva che il con-
cetto di «national homes poteva arzche (ma non necessarinmente) voler prefigurare
la costituzione di uno stato chraico, csso perd richiedeva comunque che predis-
nararente si fosse formata in Joco una maggioranze di popolazione ebrea risperto a
quella ‘araba’.

Non a case, a ben vedere, uno degli ‘argomenti’ pidi forti tra quelli utitizzati dai
rappresentanti ebrei nel corso delle discussioni in sede NU, fu, per dirla ancora
con EBaN, cit., foc. at, quelle dei fatti compiuti, #bid., 395 s., «ll case ebraico era
di natura legale, e si basava sulla Dichiarazione Balfour ¢ il mandato per la Pale-
stina ... questi impegni internazionali, che erano scaturiti dal riconoscimento di
diritti storici e di necessita presenti e che avevano gia conseniite al popolo ebraico
tante realfzzaziont in Palestina non potevano adesso essere cancellati». Cfe. anche,
pift avanti 399, dove si afferma candidamente che «fa Comuniti internazianale
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fondamentalmente in ragione del regime politico da instaurare sul ter-
ritorio una volta fondato lo stato: solo infatti con strumenti di ovvia-
mente scarsa democraticitd sarebbe stato possibile in quelle circostanze
assicurare ad una popolazione ebrea eventualmente minoritaria il con-
trollo 27 di uno stato ebraico, qualungue fosse allora e sia oggi il signi-

scelse la via dell’ ingiustizia minore. 11 suo verdetto fu favorito da un senso di colpa
nei confronti del popolo che le Nazioni Unite {sic!] non avevano saputo salvare
da una spaventosa catastrofes (corsivi miei).

Criticamente proprio sul punto v. il rappresentante del Guatemala in seno alla
Commissione delle NU sulla Palestina ripetutamente cit., (Garcia Amador), rbid.,
vol. 11, 27: «... il semble que la majorité des membres de la Commission, qui a voté
en faveur de cette recommandation, entendent par ‘I'ensemble du probléme juif
la situation désespérée des personnes déplacées juives en Europe ct le sentiment
Jinsécurité quinspire aux Juifs de certains pays d’Europe orientale un antisémi-
risme croissant. Mais on ne peut décilie cette situation comme constituant ‘'cnsem-
ble du probleme juif’, car dans de nombreux pays, ... les juils en tant que mem-
bres de leurs communautés respectives, juissent de la protection de laloi ... 1 est
trés peu probable qu'un grand nombre de ces Juifs soient préts ... a quitter le pays
oll ils sont nés et ob ils ont leur foyer et leurs interéts. Si tous les Juifs qui vivent
actuellement ... voulaicnt se rendre en Palestine, le nombre de ces immigrants ne
dépasserait pas 1.500.000, peut-étre méme pas un milion»,

D’altro canto, lo stesso Rapporto piti volte citato della Commissione delle NU,
attesta assai chiaramente della estrema difficoltd in cui la stessa Commissione si
trovd, una valta addivenura alla deliberazione di preporre la partizione (cfr. per
tutti, le Relazioni di miinoranza dei rappresentanti di India a Jugoslavia nella cit.,
Commissione, in UN Doc. A/364 Add.1, civ., dbid., vol. 1L, 27 ss. & 55 ss.}, ncl dise-
gnare concretamente i confini dei due ipotertici stati, proprio ed in particelare per-
ché non apparve facile (ed in effetti non {u possibile} costruire i confini di uno stato
da destinare agli ebrei su un territorio dove gli ebrei fossera gii in maggioranza.
Del resto, il numero proporzionalmente imponente dei rifugiati arabo palestinesi
all'epoca della costituzione dello stato di Isracle e della prima guerra arabo israe-
liana, ne & una testimonianza sufficientemente chiara, cosi come anche il fatto che
si valutava all’epoca delia partizione cosi modesta come descritta la possibile immi-
grazione ebrea in Palestina. Si &, del resto, gia ricordato al paragrafo precedentc,
come all'epoca della partizione la presenza araba nel territorio destinato dalle NU
allo stato di Israele fosse assai consistente: FLAPAN, The Palestinian, cit., 3 ss.

207 Controllo esclusivo che in qualche misura sarebbe divenuto per gli ebrei
locali letteralmente ‘necessaria’ sulla base della tradizione della Tora fondata a sua
volta sul riferimento classico al famoso passo del Deutercnomio, XVII, 15 («... costi-
tuisci per re sopra te uno tra i tuoi fratelli; tu non potrai costituire sopra te un uomo
straniero, che non sia tuo fratello») che costituisce in qualche modo ancora oggi la
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ficata i quest’ultima cspressione, che, corre I'obbligo di rilevarlo, non
contribuisce di certo a rendere piit chiara una situazione gia di per sé
poco limpida %,

base culturale della stato di Isracle, fondando, ed & questo cid che maggiormente
importa, un vero e proprio ‘obbligo’ sc non icligioso certamente morale per ogni
cbreo residente in uno stato ebraico. Secondo lu tesi prevalente infatti, anche in
base all'interpretazione del predetto passo delle Sacre Scritture, la costituzione di
uno stato non fondato sul principi della Tora e non governato da ehret, equivar-
rebbe, per gli ebrei che lo fondassero, alla certezza della stessa fine dello stato (come
infarti sarebbe gia aceadute rileva ARTOM, La #iova, cit., 14 s.!), pur s¢, ad onor
del vero, pulla osterebbe a tencr conto oggt delle esipenze ‘poliriche’ di uno stato
moderne almeno con riferimento a talune delle esigenze della societd democratica
odierna {per tutri cfr. ancora ARTOM, f.a nuova, cit., 80 ss. ¢ 100 ss.): il fatto &, sem-
brerebbe di comprendere, che per poter parlare correttamente di uno stato ebrzice,
occore necessariamente che esso sia uno stato fondato sulla Tord e retto da cbrei.

208 Pyl ratto a prescindere, infatti, da ogni discussione di ordine filosofico o
religioso, & indubbio che, come del resto gia sottolineato pit velte in precedenza,
pellintero corso della vicenda (dall’epoca della dichiarazione Balfour in poi) si
tende ad utilizzare sistematicamente il concetto di ‘stato ebreo’ come contrappo-
sto a ‘stato arabo’.

Se infatti, nella dichiarazione Balfour e nello stesso Mandato della SdN la que-
stione viene impostata nel senso di voler creare un ‘rifugio’ per gli ebrel della dia-
spora — a prescindere {formalmente) dal fatto che si debba o meno costituire ex
KoUO UNO SHALo per essi — progressivamente la questione ed il linguaggio si trasfor-
mano. In una prima fase (fino all'epoca del piano Peel) in uns yuestione di pro-
gressiva ‘immigrazione’ ebraica aita a determinare alla lunga un sostanziale rove-
sciamento degli equilibri etnici locali, e quindi rale da determinare la ‘naturale’ pre-
valenza dellelemento ebreo su quello ‘arabo’,

Dallepoca del plano Peel in poi, invece, la questione si sposta, e, una volta con-
statato che Uipotesi precedente si & rivelata nei fatd irrealizzabile {innanzitutto per-
ché gli ebrei wow banne affatio desiderato e inteso immigrare in Palestina), si comin-
cia a patlare esplicitamente della costituzione di due stati definiti piuttosto che in
termini tertitoriali in termini di ctnic (o meglio, di confessioni religiose) destinate
ad assumerne il controllo politico. Sia pure portandone ai limiti I'interpretazione,
non sarebbe impossibile affermare che a norma del pianc di partizione delle NU
Peventuale insediamento di un governo non cbreo (o, s si preferiscs, di un regime
non ebraico) nel settore destinaro allo stato ebraico potrebbe addirittura rendere
illegittimo il governo stesso, pur essendo esplicitamente previsto che a oo 1 cit-
tadini di ciascuno stato venga consentito il godimento dei diritei civili politici (¢
quindi anche il diritto di voto).

La faticosa delimitazione dei tormentatissimi confini dei due stati, sta appuato
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L.a controversa questione viene quindi portata 2 proprio dalla stessa
Gran Bretagna 219, come si & accennato pit sopra ?!%, in seno all’ AG delle
8

a testimoniare la volonta di identificare due zone tali che in ciascuna di esse Puna
ctnia fosse sicuramente prevalente in termini numerici sull'altra e potesse pertanto
assumere il controllo dello stato senza daver violare i pid elementari principi demo-
cratici. Fd appunto, lo stesso piano di partizione si preoccupa molto di difendete
la ‘purezza’ etnica dei due costituendi stati, al punto che al n. 1 del cap. 3 della
Dichiaragione dovuta dai due stati una valta costituiti a norma della lett. c. del
piano medesima, si dispone eeplicitamente che a chiunque sia consentiro di optare
per la cittadinanza dell’'uno o dell’altro stato, ma «providing that no Arab residing
in the area of the propuscd Arab State shall have the right to opt for citizenship
in the proposed Jewish State» e viceversa, mentre arabi ed ebrei residenti in uno
stato ma optanti per I'altro voteranno per lo stato di opzione ¢ non per quello di
residenza.

209 1] 2.4.1947: il Governo britannico propone formalmente all’AG delle NU di
discutere, sulla base delle valutazioni di un'apposita commissione speciale delle
stesse NU, del futuro assetto della Palestina, udito un rapporto sull’andamento del
mandato (Yearbook of the United Nations, 1948, 279).

210 Cfe. Yearbook of the United Nations, 1946447, 277 5. Contestualmente alla
proposta britannica, aleuni stati arabi (Egitte, Traq, Siria, Libano e Arabia Saudita:
21 ¢ 22.4.1946) proposeto di includere nell'ordine del giomo della richicsta ses-
sione straordinaria dellAG anche la questione «The termination of the mandate
over Palestine and the declaration of its independences, per contrastare la propo-
sta britannica che richiedeva soltanto di costituire una Commissione sulla Palestina
per riferire alla seconda sessione dell'AG.

211 Sulla base della dichiarazione del 182 1947, secondo la quale «1l Governo
Ji Sua Maesta non ha, in conformiti coi termini del mandato, poreri rali da asse-
gnare il paese agli arabi o agli cbrel o anche di procedere a una partizione [ra di
loro ... Stamo percid giunti alla conclusivne che P'unica alternativa & quella di sot-
toperre il problema al giudizio delle Nazioni Uniter (cit., in traduzione italiana in
LBaN, Sforie, cit,, 389).

La decisione britannica fa seguito alle inutili trartative tra i rappresentanti sio-
nisti cbrei e gli inglesi tendenti a risolvere direttamente la questione: in presenza
di una decisa pretesa sionista alla costituzione di uno stato ebraico in Palestina (o
in linea subordinata, alla partizione} si coagula ¢ si rafforza invece, trovando appoggi
anche nell'opinione pubblica britannica, un’opposizione araba ad ogni ipotesi del
genere, 11 clima delPepoca (peraltra abbastanza corrispondente a quello odierno,
almene di taluni settori isracliani) appare resa con nna certa precisione dall’A. «it.,
(;5id.), il quale commenta, forse con qualche disinvoltura arirmerica: «Le conver-
sazioni [tra i rappresentanti del movimento sionista ed il Primo Ministro britan-
nico, Bevin] ebbero come tema la proposta di partizione, che Bevin si professava

5
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NU che nel corso della sua terza sessione adotta la ormai famosa Riso-
luzione 181 (11}, nella quale viene approvato il Péano di pariizione della
Palestina, che prevede la divisione del territorio della Palestina in tre
parti 212: disponendo, come noto, la destinazione di una prima parte del

non autorizzato ad imporre ... Bevin [che si era cpposto anche alla precedente
proposta statunitense di rrasferize jn Palestina centomila ebrei reduci dai campi di
concentramento tedeschi in Buropal, pur continuanda a sastenere che non sarebbe
stato giusto mettere, in seguito alla partizione, 300.000 arabi sotta la ‘dominazione’
ebraica, si rifiutava di spicgare perché mai sarebbe stato eque sottoporre, int base
alla sua propasta [di costizione di uno stato unitario arabo-chraico] 700,000 chrei
alla dominazione degli arabi»,

La proposta di partizione, era stata inizialmente formulata anche da una com-
missione anglo statunitense, ¢ a sua volta come & NOTO, Cra statd fatta propria dallo
etessa Weizmann durante il Congresse del Movimento sionista del 1946 a Basilea,
dove perd in ultima analisi, egli stesso non trov altro modo per motivare la pre-
tesa ehraica che quello di affermare, per usarcle sue parole, come apparisse «Incom-
prensibiles come gli arabi «che rivendicanc sette stati, siano i moderati, e noi, che
ne rivendichiame solo uno, siamo gli estremisti? La solidarietd spetta a coloro che
hanno sofferto. La riparazione tocea di diritto a chi si trova in difficelta. It popolo
arabo non pud cssere paragonato a noi in fatto di sofferenze ¢ necessitiue {ibiden,
loc. cit.).

212 13 soluzione apparve (alla stessa Commissione delle NU) come del tutto
sbbligata, vista la siruazione di fatto regnante in Palestina, dove infattd, Uistitu-
zione del «foyer nationls ebreo non aveva potuto {«ancora» e per prevalente
responsabilita britannica, sostennero i settori sionisri pitl oltranzisti) determinare
lu costituzione di una maggiotanza di popolazione ebrea in loco. La premessa dalla
quale parte la stessa Commissione speciale delle NU per la Palestina (gid ripetuta-
mente ¢it., UN/Doe. A7364 Add. 1), &€ dungue proprio questa: il foyer national,
qualera lo scopo di esso fosse stato quello di determinare la definitiva ‘assegna-
zione’ del potere di governo alle popolazioni ebree per determinare cost la crea-
sione di uno stato ebraico in Palesting motivabile a sua volra sulla base di una
presenza se non maggioritaria almeno assai consistente di popolazient di religione
ehraica, abbisognerebbe di essere ancora perseguito (visti anche { rapporti demo-
arafici esistenti), e potrebbe quindi essere realizzato soltanto con la forza da parte
Jdi un’amministrazione csterna rispetto alla Palestina. V. Compméssione, cit., 35, %
155. Esartamente il contrario di quants era accaduto fino a quel momento, ed
incltre opposto della pelitica britannica di quegli anni, che invece tende a limi-
tare Vimmiprazione ebrea per ridurre le tensioni locali, di parte araba ma anche
ebrea,

In sostanza si ha netta Uimpressione che sia la Gran Bretagna, che la stessa Com-
missione speciale delie NU per la Palestina, purtano esplicitamente dalla gia richia-
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territorio stesso alla fondazione di uno stato “ebreo’, di #rna seconda parte
alla formazione di uno stato ‘arabo’, e tenendo (terza parte) separata la
cittd di Gerusalemme (e una porzione del territorio immediatamente cir-
costante ad essa) per costituirvi un territorio libero da sottoporre
all’amministrazione diretta delle NU. I due stati, nell’intento delle NU,
avrebbero dovuto, una volta costituiti, rimanere legati in un’unione eco-
nomica, ed i rispettivi territaori essere gestiti dalle stesse NU, tramite
un’apposita Comnuissione, per tutto il tempo necessario all’efferriva cosri-
tuzione delle rispettive organizzazioni statali.

Nel pieno, dunque, del difficile confronro che avrebbe portata alP ada-
zione della menzionata Risoluzione, la Gran Bretagna 73, che d'altro
canto non appariva neanche disposta a lasclare spazio alle ulteriori trat-
tative o mediazioni richieste in particolare dagli stati arabi e dalle stesse
popolazioni locali non ebree 214, dichiard alquanto improvvisamente la
propria volontd irrevocabile di abbandoenare comungue il territorio entro
l'inizio del mese di Agosto dell’anno successivo 212,

mata premessa che anche qualora si volesse accedere all’aspirazione sionista alla
costituzione di uno stato ebraico sulf'intera Palestina, questo sarcbbe allo siato
impossibile, se non altro a causa della mancata sufficiente crescita demografica
delle popolazioni ebree in Palestina.

2 La Gran Bretagna, come noto, si astenne sulla Risoluzione, € aveva riperu-
tamente segnalato la propria indisponibilita 4 collaborare a qualsiasi soluzione del
problema che potesse implicare o richiedere il diretto coinvolgimento delle suc
forze armata (cfr. ad es. Yearboak of the United Nations, 1947/48, 232 ¢ princi-
palmente 260 s.): & evidente come la Risoluzicne adottata avrebbe potuto com-
portare un coinvelgimento delle forze armate britanniche in azioni di polizia con-
tro le numerose formazioni locali {armate) di voltz in volta contrarie o favorevoli
alla partizicne.

24 1’amministrazione britannica, pur avendo cercato di concorrere durante la
sua amministrazione ad una integrazione tra le varie etnie (se non aliro mante-
nendo sempre "Tamministrazione del territorio strettamente unitaria) non era riu-
scita certamente a unificarle, tantoe che ancora nel 1946 si pud parlare letteralmente
di due economie diverse a proposito di quella araba e di quella ebrea, al punto che
la Comumission, cit., vol. 1, 14, giunge addirittura ad affermare che «Néammoins,
les relations économicques entre les deux groupes ressemblent quelque peau au
commerce entre nations différentss.

213 Vale a dire entro il 1.8.1948.
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In effetti, come & noto, la Gran Bretagna, pressata dall’estrema ten-
sione tra le diverse etnie e dalla vera e propria ‘guerriglia’ condotra nei
suoi confronti in particolare dalla popolazione cbrea della Palestina,
decideva infine di abbandonare il tertitorio ancora prima di quanto
annunciato, e precisamente il 15 Maggio 1948, Non solo, ma conte-
stualmente all’'adozione della gia ricordara Risoluzione 181 (I1), la Gran
Breragna si oppose anche, nelle more della sua permanenza in Palestina,
alla concreta attivazione del piano delle NU 2!%in particolare impedendo
alla Commissione ivi prevista 27 di entrare in Palestina 28 ¢ di assu-
meme progressivamente il controllo seconda quanto preseritto nella
Risoluzione medesima.

Lopposizione araba 219, per parte sua, non solo non riusci ad impe-
dire il disimpegno britannico, ma nemmeno riusci a procrastinare la
dichiarazione sulla costituzione dello stato di Israele 220 da parte della

219

216 T.a (Gran Bretagna, come rilevato sepra, aveva espresso le proprie riserve
rispetto alle decisioni dell’ AG anche a causa del fatre che esse comungue aveeb-
bero — a suo giudizio — richiesto I'uso da parte sua di una certa dose di pressione
anche militare per realizzarle.

217 Nominata nella stessa data della Riscluzione 181 (11), il 29.11.1947, e com-
posta da Bolivia, Cecoslovacchia, Danimarca, Panama e Filippine.,

218 A norma della Risoluzione, invece, la Gran Bretagna avrebbe dovuto tra-
sferire progressivamente i propri poteri alla Commissione, in maniera da consen-
tire a quest’ultima i svolgere pienamente la propria attivita per il previsto periodo
transitorio, Cfr, ad es. Prano di partizione (annesso alla A/RES/181 cit., v.ne il testo
in Appendice n. 6), lett. b, n. 2: «The administration of Palestine shall. as the man-
datory Power withdraws its armed forces, be progressively turned aver to the Com-
mission ... The mandatory Power shall ... roordinate its plans for withdraw! with
the plins of the Commission to take over ...», e, nel testo francese «A mesure que
la Puissance mandataire retirera ...».

Come neto, anche il Presidente statunitense Truman aveva proposto, il
23.3.1948, qualcosa di analego {una anuniniscrazione fiduciaria dell'intero territo-
rio, cfr. in particolace UN Doc. A/C1/277 e Yearbook of the United Nations 1947/48,
239 5.) in considerazione dello stato di estrema e crescente tensione in atto tra le
due comunita. Cfr. per tutti, DAY (a cura di), Border, cit., 190.

213 Che si esplicita anche in una risoluzione della Lega araba che minaccia esphi-
citamente 'uso della forza in caso di dichiarazione di indipendenza da pacte di
Israele, cfr. IDEM, cit., foc. .

0 () pin precisamente, come si vedri meglio pit avanti, in considerazione
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pepolazione ebrea, e nemmeno poté impedirne né il quasi immediato
riconoscimento da parte di molti stati ??! tra cui, e innanzitutto, gli stessi
USA e neanche la successiva arnmissione di Isracle alle NU 222, La Dichia-
razione sulla costituzione dello Stato di Israele infatti ebbe luogo, come
noto, nella notte tra il 14 e il 15 Maggio 1948. Quasi contestuzlmente,
e secondo quanto gli stati arabi avevano gid da tempo annunciato di
voler fare, taluni degli statd medesimi, confinanti e non con il nuovo
stato 22, dichiararono disgiuntamente guerra al neonato stato di Isracle,
procedendo innanzitutto all’eccupazione di quella parte del terrizorio
della Palestina che non cra stata cffettivamente sottoposta al controllo
israeliano, ma non facendo certo mistero dell’intenzione di procedere

dell'impossibilita (ma ovviamente innazitutto, della non volonti) di dichiarare indi-
pendenza rispetto ad un soggetto che aveva gid ... abbandonato il territerio, la
Dichiarazione sulls costitizione dello Stato & Isracte: sul punto cfr. Zzfra §§ 11, 12
e 13 ulteriori analisi.

22l Tn particolare, come noto, degli [JISA, che riconobbera Isracle ail il mede-
sime giorno della sua costituzione, il 14.5.1948, dandone notizia all’AG riunita,
proprio quel giorno stesso, in sessione speciale (la seconda della sua storia) per
adottare la AVRES/186 (S-2} relativa ai poteri del Mediatore per la Palestina (il conte
Bernadotte). Il rappresentante stunitense, con qualche niburazzo della delegazione
stessa che non era stala informata ancora della decisione di Truman {cfr. Jessup,
The birth, cit., 262) alle NU comunicd dunque innnazitutto la dichiarazione del
Presidente USA «This Government has been informed that a Jewish State has been
proclaimed in Palestine, and recongnition has been requested by the Provisional
Government thereof. The United States recognises the Provisional Government as
the de facto authority of the new State of Israel», e quindi una dichiarazione della
Casa Bianca di appoggio alle decisioni che le NU stavano per assumere. Cfr. Year
book of the United Nations, 1947/48, 280.

22 A/RES/273 (M) del 11.5.1949 (Appendice n. 8) 11 CdS aveva, come noto,
discusso ampiamente della questione a due riprese: una prima volta dal 2 al
17.12.1948 quando nessuna delle proposte di risaluzione fu adottata, ¢ nuovamente
(su richiesta israeliana del 24.2.1949, UN Doc $/1267) il 3.3.1949, quando pera il
governo britannico rese nota la propria volonti di astenersi: 1z proposta statuni-
tense di risoluzione (che raccomandava all’'AG di ammettere Tsraele) fu approvata
con il solo voto contrario dell’Egitto oltre la menzionata astensione. Fu in quella
sede, come noto, che 'URSS affermd irrilevanza dell’astensione di un Membro
Permanente ai fini dell’art. 27,3 della Carta.

2 Egitto, Libano, Iraq, Siria, Transgiordania con I'appoggio altresi dell’ Ara-
bia Saudita.
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anche all’occupazione del territorio sul quale invece si stava faticosa-
mente ¢ si era effettivamente insediato lo stato di Israele 2, ed anzi
attaccandolo anche dirertamente. Eppure in efferti Israele, purin assenza
del previsto controllo da parte delle NU, si andava attestando sostan-
zialmente proprio nel territorio che ad essa era staro “assegnato” dalla
Risoluziane 18122 pur in presenza di una forte pressione politica interna
a costituire il nuovo stato sull’intero territorio della Palestina ‘biblica’ 226,

24 Lo scopo dichiarato, come pid volte ricordato, & quelio di garantire Uindi-
pendenza della Palestina unitariamente in un regime a base mapgioritaria (z euindi,
in ultima analisi, a controlla ‘arabe’). 1l riferimento ai principi classici dell’autode-
terminazicne & esplicito, come esplicita & 'affermazione della volonta {in parte sue-
cessivamente sconfessata, ad es. dalla Giordania) dei paesi interessati di non acqui-
sire per sé { territord (v, ad es. la parte finale della dichisrazione dei paesi della Lega
Araba, del 13.3.1948: «... The Arab States most empharically declare thar [their]
intervention in Palestine is due only to these considerations and objectives and that
they aim at nothing more than to put an end to the prevailing conditions in [Pale-
stine] ...», v, il testo cit., in DAY, Border, cit., 191): & ovvio come queste "aspirazioni’
abbiano come necessaria premessa quella della soppressione dello stato di Isracle.
Le pretese annessionistiche sul territorio destinato allo stato arabo palestinese, scho
infatti assai successive: di parte israeliana (per aleuni di quei territori ed in partico-
lare di quelli via via *conqguistati’) e di parte piordana per la parte di territorio nota
sotta il nome i West Bank. T.'Fgitto, al contrarin, si limitera a favorire la forma-
zione, nella cd. striseia di Gaza, di un governo autonome dell’intera Palestina, che
avri assai scarsa udienza a livello internazionale anche fra gli stessi paesi arabi.

225 Non va peraltro dimenticato che in realti il conflitto armzto tra arabi ed ebrei
era gill iniziato assai prima della costituzione formale dello stato di Istacle, che infatti
gid all'epoca della sua nascita ‘disponeva’ di fatta di una certa parte di rerritorio,
dove nella sostanza 'amministrazione era gid ebrea. Cid sia con riferimento a terri-
tori ‘destinati’ a far parte del costituendo stato di Israele, come anche rispetto a ter
ritort destinati invece ad entrare a far parte dello stato arabo, quale ad es. Jalfa (che
fu occupata il 13.5.1948). Come & noto dai territori via via occupati dagli cbrei israc-
liani la popolazione araba fuggiva (o veniva allontanata} in massa, cosa che, unita-
mente alle rilevanti immigrazioni ebree di quei giorni, ha certamente modificato a
favore degli ebrei l'equilibric demogratico preesistente. Ctr. anche ETTINGER, op. e7t,
411 e 412, che al proposite parla di una motivazione propagandistica anticbraica
della richiamata fuga in massa dai territori, fuga che, peraltro, conferma pienamente.

In effetdd Isracle all’atto della sua costituzione si insedia sui territori ‘asscgnati’ dalla
Riseluzione sulla partizione e anche su taluni altei: cfr. FLArAN, The Palestiiian, <it., 3.

226 Dl resto ancora in sede di discussione alle NU circa il future della Pale-
sting, il rappresentante della Agenzia ebraica sostencva, dinanzi alla Commissione

4, - G, Guarino: La questione della Palestina
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L1, Segue: la formazione dello stato di Isracle alla luce della Risolu-
zione 181 (I} dell’ AG delle NU

~

La formazione dello stato di Israele appare dunque, ed & in effetti,
avvenuta in maniera formalmente del tutto indipendente dalla Risolu-
zione dell’AG delle NU: le popolazieni ebree locali e i rappresentanti
del movimento sionista internazionale, infatti, procedonao del tutto auto-
nomamente alla costituzione del nuovo stato, nel momento stesso in cui
cessa il mandaro britannico sul territorio, mandato che, a sua volta,
prende unilateralmente fine, visto anche I'esplicito rifiuto britannico di
‘passare i poteri sovrani’ alle NU (o anche alla stessa Israele!) e pos di
abbandonare il territorio ritirando le proprie forze armate 7. In que-
sto senso pertanto, non solo non si pud parlare di esecuzione (se pure
parziale) da parte ebraica della Risoluzione dell’AG, ma ben si com-
prende come si possa anche affermare che lo stato di Israele sia nato in
maniera del tutto autonoma — e risulti percidé magari svincolato anche
dalle notme in materia di successione tra stati 2% — in virth cioé dello
svolgimento da parte della popolazione interessata di un processo di

speciale (il 2.10.1947 Yearbook of the United Natinns, 1947/48, 234) che per il
«foyer nationals ebreo in Palestina, all'epoca della Dichiarazione Balfour, si doveva
intendere Yintera Palestina compresa addirittura la Transgiordania,

#7 Non occorre sottolineare come normalmente lo state colonialista {0 comun-
que lo stato che esercita a qualsiasi titolo il suo potere su un territorio che diviene
indipendente) “trasferisca’ formalmente i poteri al nuove stato innescando tra Paltro
un meecanisme di successione tra stati. Viceversa, quando il nuovo stato nasea in
virtii di avvenimenti ‘traumatici’, quest'ultimo per lo pili sottrae di fatto i poteri di
governo allo stato che li deteneva, insediandosi al suo posto, ¢ successivamente regola
i propri rapporti successori con lo state dante causa. Qui invece siamo di fronte ad
un caso formalmente atipico: la Gran Bretagna, non “costretta’ militarmente cd anzi
‘politicamente’ invitata a mantenerlo, abbandona per sua autonoma decisione il ter-
ritorio su una parte del quale si installa una nuova e diversa potesta statuale, Ctr. per
tutti e per un riferimento in particolare alla singolarita della situazione, O’CONNELL,
The law of State surcession, Canbridge (University Press) 1956, 9 ss.

228 In questo senso cfr. per tutti van DE CRAEN, The territorial title of the State
of Isracl to ‘Palestine': an appraisal in international lmw, in Revue Belge de Droit
International, 1978-1979, 303 ss. e riferimenti ulteriori svi. Cfr. anche pill ampia-
nente fnfra § 12,
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272 indirizzato alla costituzione di uno stato indi

autodetlerminazione
pendente,

Pur in presenza della posizione riassunta qui sopra, che appunto vor-
rebbe Israele svincolata da ogni rapporto successorio con uno stato dante
causa, va perd rilevato (ed & questo a mio parere uno dei punti salienti
da tenere nella massima considerazione) come al contrario sia lo stesso
stato di Israele a sentite il hisogno di fondare la legittimita della propria
costituzione, piti {o almene oltre) che sulle generiche ed astratte affer-
mazioni del principio di autodeterminazione o sul tanto fumoso quauto
evanescente ‘titolo biblico’ 2° cos! come concretizzato nella dichiara-
zione Balfour, anche e principalmente su qualcosa di assai piti concreto
e documentabile, ¢ vale a dire sulla pretesa volonta positiva di determi-
nare la costituzione dello stato cbraico espressa, secendo Israele, dalla
Comuniti internazicnale nella Risoluzione delPAG delle NU, che vienc
percid vista come un vero e proprio atto ‘autorizzative’ deila costiru-
zione dello stato 21 Ed & appunto in questa chiave che la Risoluzione

222 Processo che, in quanto svolto come si diceva in manicra del wtto ‘auto-
noma’ lascerebbe il nuovo stato libero da qualsiasi obbligo internazionale, sia
rispetto alle norme di Diritto internazionale generale in materia di successione tra
stati e sia anche rispetto alla stessa volonta della Comunita internazionale cosi come
espressa nella Risoluzione 181 (II) dell’AG delle N(F. Tale nella sostanza sembra
ad es. la tesi di Rosenng, The effect of change of sovereignity upon munivipal law,
in BY, 1950, 272 ss. che afferma che, il mandato essendo cessaro autonomamente,
non si verificd nel caso alcuna sostituzionc o successione organizzata dei diritti ed
obblighi dell’un sovrano nei confronti dell’altro: a propaosito di Israele, infatti, UA.
propone di utilizzare il concetto atipico ed ambiguissimo di «emuncipaziones.

20 Indirettamente criticato dagli stessi ebrei che non hanna difficoltd a rico-
noscere come la «naziones ebraica si sia in realthd formata in Egitto, e da li si sia
poi trasferita in Palestina, v. ARTOM, La nuova, cit., 14, che peraltro afferma (ib4d,
10) «... Israele non deve opgi ... iniziare una vita del tutto nuova che non sia inti-
mamente legata con quella del suo passato, dato che solo il passate costituisce la
base del sua diritto 2 vivere oggi di vita indipendente e in terra indipendente ...»,

D1 In senso analoge cfr. ad es. MaLLson, MaLLson, The juridical bases for
Palestinan self-determination, in The Palestine Yearbook of International Laiw, 1984,
53 ss., che riconoscono altresi, 54: «The subsequent Resolutions of the General
Assembly recognisiug the Palestinians as a people with national rights are comsy-
stent with the basic conception of partition end two states in Palestine, These Reso-
lutions are also consistent with the continued existence of the State of Israel as one
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vicne csplicitamente e ripetutamente richiamara nella Dichiarazione sulla
costituzione dello stato di Israele 32,

E perd proprio quest’ultima affermarione, come si cerchera di
maostrare tra poco, che appare in contraddizione con la tesi che vorrebbe
Isracle libera dai richiamati obblighi internazionali in materia di suc-
cessione tra stati e che anzi contribuisce invece a definire con una certa
precisione diritti ed obblighi del nuovo stato nei confronti dell’Ordina-
mento giuridico intcrnazionale.

E infarti lo stato di Israele, in virtit del modo in cui si & formato, cerca
certamente di apparire in concreto del tutto svincolato dagli obblighi
internazionali 2% particolari o generali derivanti dalle regole vigenti in
materia di successione ¢ stati. E tale posizione Israele 4 persegue anche
con qualche successo diplomatico 2% nei suoi rapporti con la Gran Bre-

of the states authorised in the Partition Resolutions (corsivo mio).

72 V. il testo (in lingua inglese) della Declaration of the Establisbhniont of the
State of Israel adotrata a Tel-Aviv il 14.5.1948 (5.Iyar 5708, sccondo la datazionc
ebraica), in PEASLEE, Constitutions of Nations, The Hague (NijhofT) 1966, vol. TI,
488 ss.(e v.ne il testa tradotro in Appendice n. 56). Clr. ibider, passim ¢ ad es. il
co. 11 della Dichearazione cit.: «We ... on the sirength of the Resolution of the Uni-
ted Nations General Assembly | »,

2 Cfr. sul punto le considerazioni di O'CoNNELL, The latw of state succession,
cir., 10.

24 La quale, per altro verso, si comporta invece di fatto come successore almeno
per ralune situazioni; ad esempio riguardo alla permanenza in vigore defla legisla-
zione precedente (britannica) in quanto e fin quando non in contrasto con la suc-
cessiva legislazione isracliana: cfr. Isracle Law and Admeindstration Ordinance, 1948,
art. 11, in Prasier, Comstitutions, cit., 491, Anche per i territori occupati imme-
diatamente all'atto della formazione dello stato, Isracle applica la legislazione pre-
cedente britannica in materia di occupacione ¢ di regime militare: cfr. in partico-
larc FLAPAN, The Pulestinian, cit,, 9 ss. Questa posizione, in qualche medo, fa osta-
colo alla tesi {anch’essa sostenuta da taluni, su cui v. pid ampiamente /ra) per la
quale addirittura Israele come occupante de territori destinati allo stato arabo pale-
stinese dovrebbe applicare |a legislazione dell’ultimo sovrano del terrirorio, e vale
a dire dell’impero ottomano!

B3 Come noto infarti, ncl 1949 le tractative iniziate tra il Governo britannico ¢
lo stato di Isracle per la tepolamentazione delle question! derivanti dal cambia-
mento di sovranitd sul territorio di Israele, non ebbero alcun risultato, stante
appunto il rifiuro isracliano di accetrare Vipotesi che Irrgele potesse considerarsi a
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tagna 26, nei confronti della guale il nuovo stato rifiuta di comportarsi
come successore. [D'altro canto pero, Israele nel concreto della sua orga-
nizzazione statuale non si pud esimere dall’applicare la norma classica
di Diritto internazionale generale che vuole la permanenza in vigore della
legislazione dello stato predecessore fino alla sua sostituzione esplicita
con quella dello stato successore, con particolare riferimento alle norme
in materia di giurisdizione ed a quelle penali rispetto alle quali ultime
anz la giurisprudenza isracliana appare particolarmente attenta a con-
fermare la piena validita della precedente legislazione penale britan-
nica 2.

gualsiasi titolo successore della Gran Bretagna, come esplicitamente afferma ad
csempio RosEnNE, The effect, cit., 272 ss.

236 Pur se quest’ultima sembra, ovvizmente, ritencre csattamente Popposto dato
che nei dibattiti parlamentasi sul Palestine Act esplicitamente si afferma la perma-
nenza della legislazione britannica in Palestina dopo la partenza britannica fino a
quando quella legislazione non sia srata sostituita. Cfr. per tutti ancora ROSENNE,
The effect, cit., 269 nt. 3.

237 V. ad es. la senteza della Corte Suprema isracliana nel caso Ketz Coben v.
Attorney General 1949 (riportata in Awnual Digest of international Law, 1949, 68)
dove la Corte afferma, a proposito della pretesa di #on perseguire un omicida in
quanto il reato era stato commesso sotto il regime del mandaro, «Feelings of justice
rise in tevolt against a conclusion such as this which would imply a gap in criminal
law brought about by the transition from sovereign to sovereign .. The Taw and
Administration Ordinance [1948, n. 11, che recita: «The law which existed in Pale-
stine on the 5th Tyar 5708 (14.5.1948) shall remain in force insofar as there is nothing
therein repugnant to this Ordinances, vla in Prastes, Copstitutions, cit., 4915 la
norma rinvia dunque al Palestine Order in Council 1922 che a sua voli effettua un
esplicito ulteriore rinvio alla legislazione ottomana in vigore fino al 1914!] establi-
shes the continuity necessary for the power of punishment ... the faw was not ree-
nacied as new law of the State of Israel ... but remained in force and this gives us
continuity from the legal point of view ... There is no authority in international law
against such continuity. On the contrary there are ample authorities in favour of it
on changes of sovercignity, even without specific enactment ...». Qualungue sia la
legislazione effettivamnete applicata (quella britannica o quella ottomana) appare
evidente come, nella convinzione del Tribunale, la ‘sequenza’ debba essere prpo-
prio quella richiesta dal Diritto internazionale generale. Nello stessa senso, v. anche
Attorney General v. Levitan, 1951 (Corte distrettuale di Tel Aviv), in Annual Digest
1951, 64, Levitan v. Attorney General {corte Supema), ibid. 1951, 66, Wabib Solck
Kalil v. Attorney Generaf, 1930 (riportata in UN, Yearbook of the International Law
Comumaission, 1963, 11,99 (UN Doc. A/CN.4/157), Farkas v. Attorney General (1952},
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Ma P'elemento pitt ‘debole’ della tesi isracliana & dato proprio, come gia
accennato, dal riferimento puntuale espresso nella Dichiarazione sulla Costi-
tuzione dello stato i Israele, alla Risoluzione 181 (II) dell’AG delie NTJ.

In quest’ultima, infatti, la costituzione dei due stati & vista chiara-
mente come un passaggio di tipo successorio dall’amministrazione bri-
tannica a quella araba e israeliana ‘attraverso’ la Commissione delle NU.
Ed allora non si vede come, se la Risoluzione pud, a detta di Isracle
stessa, costituire il fondamento della stessa legittimita della cosriruzione
delio stato di Israele, essa possa perd valere solo per la parte con la quale
“autorizza’ — e quindi dal punto di vista isrueliano, legittima tout court
— la costituzione dello stato di Tsraele e non anche per il complesso delle
suc restanti disposizioni, dove invece sono indicate anche le condizioni
richieste perché la sua costituzione sia legittima.

Il punto di vista istaeliano, infine, non pud essere condiviso anche per
quanto attiene al contenuto della pretesa volonta internazionale espressa
nella Risoluzione dell’AG delle NUJ. Tn effetti, proprio per il fatto che essa
& esplicitamente richiamata 2% come uno dci fondament] dellu pretesa
all'indipendenza di Isracle cosi come realizzata attraverso la Dichiarazione

Annual Digest, 1949, 71, Arar v. Governor General of Tel Mond Pricon (1952), sbid.,
1952, 14,

Quello che conta ulteriormente di sottalineare, come del resto rileva lo stesso
ROSENNE, The effet, cit., 285 s., & che in questo come in aleri casi, pur di fronte ad
una esplicita richiesta dell’ Attorney General di non perseguire 'imputato in quanrto
il reato era stato commesso sotto 'amministrazione del mandatario, le corti israc-
liane, per affcrmare la potesta punitiva di Iscaele, facciano un esplicito riferimento
alle norme internazionali che regolano la successione tra stati, piuttosto che limi-
tarsi &l rilerimneto alla porestd punitiva dello stato (dell’atruale stato) territoriale
o alla resi {pur riaffermara incidentalmente nella sentenza cit., Katz Coben v, Attor-
#ney General) per la quale lo stato punisce nella sua qualita di esponente della come-
nitd umana offesa dal reato. Su quest’ultimo punto v. anche HErTINGTR, Die vélber.
rechiliche Verpflichtung der Staaten zur Bestrafung einzelner und das materiells Straf-
recht der Bundesrepublik Dentschland, Miinchen 1965 (Jur, Diss), 2 ss.

Sulla questione in generale della sucecssione nella giurisdizione, ¢ per riferi-
menti in particolare alla prassi italiana particolarmente significativa per la tesi che
si riallaccia solo alla porestd punitiva dello stato, si veda il mio Giurésdizione penale
e trasferimenti di territorio, in Annuario di Divitio internazionale 196 7/68, 253 ss.)

4% Unitamente, va peraltro ricordato, alla dichiarazione Balfonr ed al gid men-
zionato, ma per la verita giuridicamente assai lahile ed ancora pil opinabile, titolo
«biblico» alla Palestina {anzi, ad Eretr Israel).
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swlla costituzione dello stato di Isracle, quest'ultima deve necessariamente
essere Jeua alla luce e nellambito della intera Risoluzione 181 {I1).

La Risoluzione dell’AG delle NU 181 (IT) in effetti si proponeva pix
che evidentemente di procedere alla costituzione contestuale di due stati:
Punitarieta del territorio, insomma, poteva a giudizio delle NU essere si
infranta, ma soltanto in vista delle formazione contemporanea su quel
territorio di due stati distinti, I quali per la loro auspicata conformazione
apparivano alla stessa AG capaci di soddisfare le varie e divergenti aspi-
razioni locali, olire (utto senza nemmeno tradire lo spirito del prece-
dente mandato della SAN e del relativo «foyer national» ebreo.

E infatti anche {se pur non esclusivamente) allo scopo di evitare la
possibilitd che 'una comuniti finisse per prevalere sull’altra 22, nella
Risoluzione dell’AG delle NU si era previsto, tra I'altro, che prima di dar
luogo alla costituzione effettiva dei due stati si svolgesse un periodo di

% Come si & gia sottolineato in precedenza, infatti nonostante turto all’spoca
della partizione la popolazione cbrea non solo nen era in maggioranza rispetio a
quella non cbrea sull'intero territorio della Palestina, ma addirittura in totale rag-
glungeva appena il 40% della popolaziene complessiva perfino nelle zene (princi-
palmente quelle costiere) pin densamente popolate da ebrei: ad es. le regioni di
Jatfa, Haifa, Gerusalemme, ecc., rutte quelle cio2 poi in gran parte *ritagliate’ dal
Piano di partizione per esssere appunto assegnate allo stato ebreo. Cid pud lasciare
tacilmente immaginare quale ‘gioco’ di incastri abbia dovuto compicre la Com-
misiione delle NU per realizzare il disegno territoriale di uno staro di Israele che
risultasse a maggioranza effettivamente ehraica.

Merita altresi di essere sottolineato, come, ancora sensibilmente di menao fos-
sero poi le popolazioni ebraiche nel resto del territorio: efr. Commeission Spécisle
des Nations Unies, cit., vol. I, Doc. A/364, 13,

Anche in termini di proprictd terriera, non ostante 1 politica di larga (e non
sempre linnpidissiina) incentivazione all’acquisizione condotta in particolare attra-
verso I'Agenzia ebraica fino al 1939 (come si ricordera, agli ebrei era riservata la
possibilita di ottencere in proprieta i terreni demaniali e non, in condizioni di pre-
ferenza rispetto agli arabi gid nel mandato della SdN}, la popolazione ebrea si tro-
vava ancora in condizione di minoranza numerica rispetto alla popolazione ‘araba’,
come risulta dal fatto che ancora all’epoca della costituzione dello stato di Israele
circa lo 80% delle terre disponibili risultava ancora in possesso di individui di
nazionalitd araba (bidem, loc cit. e passim).

Non fu certo per caso che una delle prime norme emesse dal Governo
dell'appena costituito stato di Israele, sia stata la legislazione in materia di acqui-
sizione dei territori ¢ delle proprieta ‘abbandonati’ e di recupero anche dei posti
di lavore lasciati liberi, V. Znfra §5 18 ss.
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transizione {se pur breve) durante il quale I'amministrazione del terri-
torio venisse affidata ad una Commissione a4 hoe, nominata dalle NU,
la quale a sua volta avrebbe costituito delle amministrazioni locali prov-
visorie una per clascuna parte del territorio: durante questo periodo, ma
questa volta in maniera strettamente limitata alla parte ebrea del terri-
torio, le NU avrebbero, inoltre, potuto e dovuto favorire Vulteriore ipemi-
grazione ebrea, evidentemente anche allo scopo di favorire il dequilibrio
complessivo tra le due ‘etnie’ 2°. Anzi, a voler esserc ancor piu precisi,
la stessa formazione degli stati in questione doveva nel concreto essere
realizzata con il pieno e attivo concorso della Commissione stessa.

La Commissione, inoltre, avrelsbe avuto il delicato compite ulteriore
di definire con precisione i confini definitivi dei due stati. Detti confini,
infatti, erano si indicati nella Risoluzione 181 (1) in termini abbastanza
precisi da non lasciare adito a problemi di delimitazione di particolare
complessiti, ma richiedevano, per esplicita disposizione della stessa Riso-
luzione, un certo ‘affinamento’, da realizzare ## loco, in particolare in
prossimita di centri abitati o all'interno di essi 291,

#0 Ma anche allo scopo di ridurre la tensione derivante dalla sempre piil torte
pressione emigratoria verso Lsracle, che si registrava in quel momento. E guesto,
infarti, il senso della disposizione di cui al n. 2 co. 3 Part I, A. del piano di parti-
zione: «The Mandatory Power shall use its best endeavours to ensure that an area
situated in the territory of the Jewish State, including a seaport and hinterland ade-
quate to provide facilities for a substantial immigration, shall be evacuated at the
carliest possible date and in any event not later then 1 February 1948».

31 Cfy. A/RES/181 (1D, Annesso: Plar of partition with economic union, Part 1,
B, n. 1 ss. e particolarmente n. 3: «... Nevertheless, the boundaries as described
in Part II of this plan are to be modified in such a way that village areas as a rule
will not be divided by state boundaries unless pressing reasons make that neces-
sary»; in sostanza come si vede, ben poco sarebbe restato da fare alla Commis-
sione, anche con riferimento alla stessa citta di Gerusalemme (su cui ibidens Parte
1IL, B}, la quale, peraltro, avrebbe dovute come noto essere istituita in “cittd libera’
Cwcorpus separatume under a special international regimen, per usare le parole del
piano di partizione, ibidern Parte 11, A} sotte la gestione delle NU stesse.

In termini di gestione amminisrrariva, invece, la Commissione avrebbe dovuto
istituire un «Provisional Council of Government» per ciascuno dei due progedtair
stati, con il compito di governare in concreto il territorio e di istituire a sua volta
gli organismi amministrativi locali necessari. Detti Consigli provvisori, avrebbero
anche dovuto (entra due mesi dalla partenza delle forze armate britanniche) prov-
vedere ad indire clezioni per la costituzione di altrettante Assemblee Costituenti.
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La Dichiarazione sulfa costituzione delle stato di Israele, invece, non
accenna in alcun punto alla questione dei confini del nuovo stato, men-
tre ul contrario non manca, particolarmente nella sua ampia parte pre-
liminare, di mettere in luce, ¢ con insistenza, I'aspirazione cbrea alla rea-
lizzazione di uno stato della «Eretz Isracl» (vale a dire dell’intera Pale-
stina) 242, alla quale conclamata aspirazione fa invece riscontro la costi-
tuzione effettiva di uno stato di Israele, che si artesta di fatto sostan-
sialmente nei confini territoriali indicari nella Risoluzione delle NU, e
quindi nella Ererz Tsrael.

Merita anche di essere sottolineato come la stessa Dichiarazione, oltre
al gia menzionato ed insistito richiamo al titolo ‘biblico’ *#* ai territorio
della «Eretz Israel» non manchi di ripetere, ed in maniera assoluramente
esplicita 24, talune delle affermazioni piit care al movimento sionista
internazionale 2%, quali in particolarc il riferimento alla pia volte richia-
mata dichiarazione Balfour 2¢ interpretata come affermazione del diritto

242 A frante dei ripetuti riferimenti al cancetto di Eretz Israel contenuti nella
Dichiarazione isracliana, cfr. invece a proposito della Risoluzione 181 (I1) delle NU,
il co. 9 della Dichiarazione stessa: «... the estahlishment of a Jewish State in Erctz
Isracl ...». La Riscluzione delle NU, pertanto, & assolutamente chiara ed inequi-
vuca circa i fateo che iz DPalcstina devono coesistere due stati diversi, definiti, come
he gia rilevaro, alquanto cripticamente ‘ebreo’ e ‘arabo’.

243 Nei termini della Dichiarazione, cit., il «right of the Jewish people to natio-
nal rebirth in éts oten countrys.

2 Cfr. co. 5 della cit., Dichiarazione: «This right [la costituzione dello staro di
Israele] was recognised in the Balfour Declaration ot the 2nd Novembre 19174, and
re-affirmed in the Mandate of the League of Nations which in particular, gave
internatianal sanction to the historic connection between the Jewish people and
Eretz Israel and to the right of rhe Jewish people to rebuild its National Homes.

245 Parte esso stesso in quanto tale e formalmente coautore, della Dichiarazione:
cfr. ad es. il co. 11: «Accordingly We, Members of the People’s Council of the
Tewish Community of Lretz Israel and of the Zionist Movement, ...»: in questo
modo, sembrerebbe che il movimento sionista si voglia proporre come un vero ¢
proprio movimenta di liberazione nazionale.

5 1 4 questione del significato della dichiarazione & sempre rimasta aperiis-
sima. La Commissione britannica sulla Palestina (cd. Commissione Peel) riferiva
ad es. ancora nel 1937 che nulla lasciava intendere la volonta britannica di espri-
mere con la dichiarazione Balfour la volonta di consentire la creazione di uno stato
ebreo (v. il rapporto della Commissione cap. I1, § 20, cit., in Commission des Nations
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per gli ebrei (intes! come «nazione ebraica»} alla costituzione in Pale.
stina (nell'intera Palestina) di uno stato ebirajco,

Appare pertanto opportuno, e costituisce oggetto del successivo para-
gralo, esaminare pitt a fondo la Dichiarazione isracliana alla luce o
nell’ambito della Risoluzione 181 (11D,

12. Seguc: la Dichiarazione sulla Costituzione dello Stato di Israele ally
luce della Risoluzione 181 (1) dell’AG delle NU

Accanto alle citate alfermazioni circa la natura del preteso diritro alla
ricostituzione dello stato di Isracle ed alla sua desiderata collocazione
territoriale, va ricordato, come appunto si accennava pit sopra, che la
Dichiarazione sulla costiturione dello stato di Israele rinvia esplicitamente
alla Risoluzione 181 (I del’ AG delle NU quale fondamento dello stesso
‘diritto’ ebraico alla costituzione dello stato Ji Isracle, Proprio, sem-
brerebbe dunque, nel senso ipotizzato pit sopra ¢ vale a dire che la Riso-
luzione & interpretata dagli autori della Dichiarazione come contenente
un invito (o anche vn’esplicita autorizzazione) alla costiruzione dello
stato di Israele nell’ambito della gia menzionara Eretz Israel 247: [a Riso.

Untes, cit., val. 1, 21). Egualmente, assai prima nel 1922, Churchill dichiarava qual-
cosa di analogo a quanta derto nel testo, quando affermava (Commeand Paper 1700);
«... la déclaration en question préveit, non pas que lua Palestine tour entiére doit
étre transformée en foyer national juif, mais qu'un foyer de ce genre doit &tre fondé
en Palestinen, d’alira canto perché la popolazione chrea possa svilupparsi occorre
che sappia che «... si elle se trouve en Palesting, c’est en vertu d'un droit et non
par tolérance. Telle cst la raison pour laquelle i1 est nécessaire que existence d’un
foyer national juif en Palestine soit placée sous une garantie internationale ._.» (cit.,
tbidens, 22, v.ne il testo anche in Appendice n. 49).

Hi Cfr. il co. 9 della Dichiarazione sulla costituzione detio stazo di Isracle, cit.,
e le interessanti considerazioni cbree e arabe #6id n. 49.1, dove si deve rilevare
«... the General Assembly required the inbabitants af Eretz Israel to take such
steps as were necessary on their part for the implementation of that resolution.
This recognition by the United Nations of the right by the Jewish people to esta-
blish their State fs frrevocablen, ragione per la quale, prosegue il tesro al succes-
siva co. 10, «This right is the natural right of the Jewish praple ._.». In seguito a
tutto quanto sopra, continua ancora la Dichiarazione co. 11, «... by virtue of our
natural and historic right and on the strenght of the resolution of the United Nations
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luzione, quindi, diviene letteralmente il fondamento giuridica del ‘riralo’
cbreo alla fondazione dello stato di Israele 2%,

1l complesso delle menzionate disposizioni della Dichiarazione, per-
ranto, va interpretato come Pespressione della volonta dei fondatori dello
stato di Isracle di considerare Uintera Palestina oggetto della originaria
pretesa ebraica alla costituzione di uno stato unitario ebreo 29, anche se

General Assembly, hereby declare the establishment of a Jewish State 7 Eretz
Tsrael, to be known as the State of Tstaels (corsivi mict).

28 Come si rilevava alla nota precedente, sulla base di un richiamo quasi westuale
al co. 11 dedla Risoluzione 181 {11), la cul interpretzione appare perd alguanto forzata.

In effetti la disposizione della A/RES/L8L (1) recita testualmente «Calls wpor the
inhabitants of Palestine to rake such steps as may be necessary on their part to put
this plan into effects: Pinvito, rivolto aff’intera popolazione della Palestina, & chiara-
mente inteso a richiederne la collaborazione pacifica alla realizzazione del piano, ¢
non (came appare dall'interpretazione isracliana) a farsi per cosi dire ‘parre diligente’
nella sua realizzazione concreta (ma in realth, parziale). Non a caso questa funzione
viene affidata alla Commissione ed alle aurorita {mandatarie innanzitutto} locali.
L'intera lett. a. della Parte I del piano di partizione & non a caso intitolata «Termi-
nation of mandate, partition and indipendences ¢ contiene la normariva necessaria
alla reliazzazione dell'obicttivo da parte di ambedue i territori, contemporancaniente.

Una qualche ambiguiti si ritrova, invece, nel testo della let. £ della stessa Parte T
del piano, relariva all'ammissione alle NU. 11 testo inglese, infatti, recita «When the
independence of either the Arab or the Jewish State as evisaged in this plan has become
effective and the declaration ... have been signed by either of them ...» lasdando
aperta ciod la lettura del testo nel senso di una condizione richiesta all'uno e all’altro
o anche ad ambedue gli stati (cfr. anche Hazon, Dizionario Inglese-Traliano Iraltano-
Inglese, Milano (Garzanti) 1961, 244, che propone di rradurre «eithers anche come
«tutti e duew oltre che come «’uno o 'altro»). Al contraric il testo francese sembra
escludere chiaramente questa interpretazione dato che recita «Lorsque ... Etar Arabe
ou ... sienés par Pun ou Pantre .. ». Cfr. al contrario ibid. Parte 1, letr, a. n. 3: «Inde-
pendent Arab and Jewish State ... shall come into existence in Palestine two months
after the evacuation of the armed forces of the mandatory ... The boundaries ... shall
be as described in part 1T and 11T belows, e pascin.

In altre parole, se la logica della disposizione delle NU non pné che essere quella
della necessaria contemporaneita della costituzione dei due stati (con la conseguenza
di poter sospettare di lfegitinsiti la costituzione delfuno piuttosto che dell’alero) il
testo consente un'interpretazione letteralmente differente e divergente, ed anzi, la
versione francese di esso appare nerra nel senso indicato.

299 E per questa vis, della suceessiva corrispondente pretesa israeliana all'eser-
cizio della sovraniti sull’intero territorio della Palestina o almeno progressivamente
sulle parti di essa via via «conquistate»,
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(per il momento, si potrebbe dire) lo stato medesimo si insedia effetti.
vamente solo su di una parte del territorio complessivo: della quale parte
di territorio, appunto per questi motivi, non vengono precisati i confini.

Occorre perd rilevare subito come la proposta ricostruzione degli
cffetti del descrivo collegamento tra la Dichizrazione sulla costituzione
dello stato di Israele e la Risoluzione 181 (I1) del’AG delle NU, appaia
g1a prima facie chiaramente impropria in quanto senz’altro in netto con-
trasto non solo con le intenzioni effettive delle NU ma anche con il con-
tenuto testuale della Risoluzione stessa.

In quest’ultima, infatti, appare a mio parere del tutto chiara ed ine.
quivoca la volonta del’AG delle NU 250 di costitnire CORLCHIPOrarncamente
(e per di piti di costituire direttamente) due statt ben distinti; stati che
vengono dalle NU identificati non tante in termini geografici quanto
mediante I'indicazione dell’etnia destinata ad essere in ciascuno di essi
dominante 7% tutto cid dunque in chiara ¢ netta opposizione appunto
alle ipotesi di fondazione di uno stato unitario anche se a strurtura fede.
rale. Anzi sembra chiaro come dal punte di vista delle NU la costity-
zione dell’'uno stato in tanto sia stata considerata ammissibile, in quanto
contemporancamente al primo si costituisse anche laltro, o comunque
se ne riconoscesse la ammissibilita della costituzione 252

9 La menzicnata volonti delle NU a sus volta corrispondente = quella degl
stati pill importanti, e in parte almeno della stessa Gran Breragna, sostenitrice di
questa soluzione gid dall’epaca del Rapporto Pecl,

#! Tanto che ripetutamente nel piano di partizione si accenna alla necessiti, di
protezione delle «minoranzes arabe nella stara ebraico ¢ viceversa. L'intero piano
€ tutt'altro che chiaro nell’indicazione del modo di raggiungere questo obiettivo,
visto che mentre era dichiaratamente ben noto alla AG {(grazic al lavoro della Com-
missione) che la ‘maggioranza’ ebraica avrcbbe avuto modeste (o almeno assai pro-
blematiche) possibilita di realizzarsi in concreto sul terreno, cid non ostante si pro-
vede sempre nel piane di partizione che obbligo primario dei due stati debbe essere
il rispetto delle rninoranze ed il pieno possesso da parte di #2444 1 clttadini dei diritt
civili e politici oltre che di quelli religiosi!

Sia pure esprimendosi ai limiti, si ha Pimpressione che una parte della popola-
zione di ciscuno dei due stati venga istituita di per sé in una minoranza: gli (even-
tuall) ebrei nello stato arabo, gli (eventuali) arabi nello stato di Tsraele.

2 Del yesto come gid accennato sopra, la rottura, consentita dalle NU, della
unitarictd terdtoriale della Palestina, appare giustificabile solo in quanto essa serva
cosl ad ovviare ad una situazione altrimenti irrisolvibile in maniers pacifica. Anche
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Mentre dunque la ricostruzione richiamata sopra appare chiaramente
infondata e pertanto non richiede a mio parere ulteriore discussione,
mette conto invece di rilevare come il richiamo esplicito che viene fatto
nel testo della Dichiarazione sulla costituzione dello stato di Israele alla
Risoluzione dell’AG produca un elfetto assai diverso da quello appa-
rentemente ricercato dai suoi redattori: abbia cioé per effetto quelle di
includere, prazie ad un vero e proprioc meccanismo i rinvio, nel corpo
stessa della menzionata Dichiarazione Uintera Risoluzione e quindi tra
I'altro anche quella parte di essa nella quale vengono definit territo-
rialmente i due stati con particolare riguardo quindi a quello di Israele 275,

In questo senso pertanto, la mancata delimitazione dei canfini dello
stato che viene fondato con la Dichiarazione, lungt dal determinare la pos-
sibilita di considerare i confini stessi come indeterminati (o addirittura
destinati a ricomprendere, sia pure in prospettiva, l'intera Palestina) ha
invece a mio parere {'cffetto esattamente opposto: quello ciog di rewdere
proprio quells indicatt, e per di pil indicati con sufficiente precisione nella
Risoluzione, 7 sofi confini effertivi dello stato di Israele all’atto della sua
costituzione 2%, e pertanto i soli legittimi e legittimamente riconoscibili 2

la relazione della pit volte citata Commeissione ad boc conferma ripetutamente come
la decisione {assat sofferta, ed adottata a maggioranza) sia essenzialmente dovuta
alla necessiti di evitare il protrarsi di una sitvazione di aperto, grave ed insanabile
conflitto interno alla Palestina.

23 F quindi anche del costituendo stato ‘arabo’. Attraverso il menzionato rin-
vio ciog e proprio a maggior ragione se dal punto di vista israeliano di un rinvio si
tratta, Isracle, se da una parte acquisisce con assoluta certezza il diritto alla costi-
tuzione delle stato ed al rispetto della propriz integrita territoriale, dall’altra parte
assume anche e contestualmente Pobbligo di consentire a sua volta e df wox apporsi
alla costituzione dello stato arabo sul restante territorio: ¢ ineltre {in ragione della
norma che ohbliga al risperro dell’'inregrird rerriroriale anche dei rerritori sui quali
siano in corso dei processi di autodeterminazione non ancora giunti allz realizza-
zione dell’indipendenza o comunque della costituzione di uno stato; cfr. il mio
Avlodeternrinazione, cit., 106 ss.) di rispettarne fin da ora I'inteprita territoriale,

4 In senso analogo, se pure con conscguenze different, cfr, van DE CRAEN,
The territorial, ¢it., 505 s., ed 7o/ v, ulteriori riferimenti bibliografici.

5% Questa posizionc non fu cstranca anche a taluni stati membri delle NU. Cr.
ad es., nel corso della discussione in sene al CdS sulla ammissione dello stato di
Isracle ulle NU, la posizione in particolare dell’URSS che esplicitamente si riferi-
sce ai conlini indicati nefla A/RES/181: CdS 384 meeting, 15.12.1948, in Yearbook
of the United Natians, 1948/49, 396,
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sul piano del diritto internazionale 26, Tanto pidt questa tesi & confermata
se si tiene conto del fatto che, all’atto della sua costituzione, lo stato di
Isracle si insedia comunque di farto e sostanziabmente nella parte di terri-
torio ad esso destinata nel piano di partizione delle NU 27: nan appare
cio€ teoricamente inammissibile patlare di una vera e propria acquicscenza
da parte israeliana alla fissazione dei sia pure poco graditi coafini. E infatti,
sc a detta dello stesso stato che si costituisce, la Risoluzione dell’AG delle
NU puo fondare e fonda effettivamente il ‘diritto’ ehreo alla formazione
di uno stato in Palestina, ad eguale ragione ne deve poter fondare i con-

B6 T quindi, sia pure per inplicito, sono quelli che devono anche essere consi-
derati come effettivamente riconosciuti dai vari stati clie el corso del tempo hanno
proceduto all'instaurazione di rapporti diplomatici con Israele 2 cominciare dagli
stessi Stati Uniti {cfr. MaRSHALL Brown, The recognition of Isracl, in A], 1948, 620).

7 Per la veritd, come gid accennato, Isracle si insedia anche su taluni territori
non assegnati allo stato ebraico, e su alcuni di essi (ad cs. Jaffa} addirivnra le forze
armate {non ancora formalmente tali) israclianc gi3 si crano di fatto ‘insediate’
prima ancora della costituzione dello stato. In effeui, perd, lo scoppio delle osti-
lita con gli stati arabi & contemporaneo alla nascita dello stato di Isracle, ragion
per cui diviens estremamente complesso distinguere tra territori occupati militar-
mente durante la prima guerra arabo israelizna, e territori sui quali Israele si sarebbe
effetrivamente insediata in assenza di un conflitto, L'unico ¢lemento testuale dispo-
nibile & e resta insomma la pitt volte cit., Dichiarazione, attraverso la quale & pos-
sibile proporre la ricostruzione suggerita nel testo: che Isracle avesse intenzione di
‘approfittare’ della situazione e che lo abbia fatto, & larpamente verosimile, ma non
pud bastare a nascondersi ché di detti confini un riconeseimento di fatto sia ragio-
nevolmente ricostribile.

E inalree (v. anche #ufra § 18 e 19), per quanto atticne a quei territori sembra
ormai impossibile parlare di una legittima pretesa alla retrocessione, tiella misura
in cui essi sono ormai di fatto {ed anche per ghi stessi stari arabi e per le popola-
zioni palestinesi espresse nella Organivzatione per la Liberazione delic Palestina)
riconasciuti universalmenie come i confini ‘minimi’ e cecti dello stato di Israele;
nan solo in ragione del principio di effettivit, ma anche a causa dell'acquiescenza
di fatto mostrata da tutti gli interessati: gli stati arabi ex belligeranti atrraverso gli
accordi di armistizio di Rodi, gli accordi di Camp David e la stccessiva sostanziale
assenza di una diversa pretesa (che non fosse quella alla pura e semplice soppres-
sione dello stato di Tsraele), gli altri stati (quelli ciod che intrattengoeno relazioni
diplomatiche con Israele} artraverso la sostanziale acquiescenza dimostrata dalla
Comunitd internazionale in meritn, e infine le stesse popolazioni palestinesi (o
almenc la Organizzazione per la Liberazione della Palesting), che [onnalmente
mostranao di averli ‘riconosciuti’ nella cit., Dichizrazione di indipendenza del 1988,

Lo oo
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fini, che, in quanto non indicati esplicitamente nella Dichiarazione, sono
da considerare tacitamente accettati cosi come definiti nella Risoluzione
stessa. Lleccezionalitid del fenomeno della costituzione di uno stato, che
non indica i propri confini (e che cid non pertanto viene riconosciuto da
altri stati ed ammesso alle NU) appare in questo modo largamente atre-
nuata dal fatto che in realth i confini sono definiti altrove e nella Dichia-
razione si intendono pertanto solo richiamati 28,

In altre parole, pur in mancanza di una esplicira e formale indica-
zione dei confini dello staro, i camportamenti e le dichiarazioni ufficiali
dello stato di Isracle, all’atto della sua costituzione, mi sembra che dimo-
strino con sufficiente certezza a dir poco la piena acquicscenza di Israele
cressa alla Risoluzione dell’AG delle NU, almeno per tutto guanto non
trovi esplicitamente nella Dichiarazione una saluzione diversa, e pertanto
in particolare per quanto atticne alla definizione dei confini dello stato 7.
Parimenti, cid determina anche a mio parere al livello degli altri stati
che via via riconoscono lo stato di Israele, un riconoscimento pieno
anche della situazione cosi come risulta da quanto indicato pin sopra,

Tutto cid infine trova, a mio parere, un’ulteriore conferma nel fatto

28y peraltro ricordato come la situazione dei confini sia stata, sia pure del
tutto incidentalmente, discussa in sede di NU, nell'ambite del dibattito sull’ammis-
sione di Isracle (v. anche infra t. successiva): quando peraltro la prima guerra arabo
istackiana era gif un faito compinio. In questo senso, dungue, & ben comprensibile
che Iseaele dichiari di voler accettare solo una definizione contrattuale dei confini,
renuto conto dei risultati della guerra, ma anche (ed espliciramente} sulla base della
A/RES/194 (ITT) del 11.12.1948 (vle in Appendice n. 7). Con quesr’ultima risolu-
zione, come noto, I'AG, mentre invita le parti ad una soluzione negoziata, affronta
talune questioni territoriali {ed in particolare quelle dei luoghi sacri), dando pale-
semente per scofitato che una parte di dert terrirori siano ormai da considerare
sotro la sovranitd isracliana, tanto che Isracle & invitara esplicitamente a definire
{sempre con gli intcressati e con le NU stessc) un regime di accesso che ne consenta
la libera frequentazione per motivi religiosi, Cfr. ampiamente sul punto il resoconto
dei dibattiti di cui sopra, in Yearbook of the United Nations, 1948749, 174 ss.

239 | effetti, la richiamata volonta dei fondarori di Isracle di estendere lo stato
all'intero territorio della Palestina (ma in questo senso, allora, all’intero territorio
originario della Palestina), si ricava dalla parte iniziale, per cosi dire di ricosteu-
zione ‘storica’, della Dichiarazione sulla costituzione dello stato di Isracle, mentic
nel ‘dispositive’ di essa & esplicito solo il rinvio tormale alla menzicnata Risolu-
zione delle NU.




104 La questione della Palestina nel divitto internarionale

della ammissione dello staro di Israele alle NU, 260 successivamente, sia
pure per via indiretta, nella serie di accordi di armistizio seguiti allx
prima guerra arabo isracliana, accordi che riconoscono sostanzialmente
quei confini ?*' ¢, indicandoli come le linee di armistizio, contribuiscono
anch’essi a determinare indirettamente lo stesso effetto di cui sopra 262,

Ma dunque: se & possibile parlare di una acquiescenza o accettazione
isracliana della Risoluzione dell’AG delle NU per quanto attiene ai con-
fini, e posto altresi che sulla stessa Risoluzione si possa fondare il ‘diritte’
ebreo alla costituzione dello stato con quelle particolari cararteristiche,
non appare concepibile che questa acceltazione debba valere soltanto
per la parte della Risoluzione relativa alla costituzione dello stato ebraico,
Si deve cio® necessariamente ritenere che la Risoluzione debba inten-
dersi accettata i toto dallo stato di Israele e, dato il rinvio esplicito con-

%0 Con la A/RES/273 (IIT) del 11.5.1949, nella quale si fa un esplicito riferi-
mento alle precedenti A/RES/181 e 194 (sui rifugiati, del 11.12.1943) rispctto alle
uali si afferma appunto che Tsracle avrebbe dichiarato la propria disponibilita ad
ottemperatvi: del resto, in mancanza di un’accettazione (sia pure di facciara) delle
proprie risoluzioni, ben difficilmente le NU avrebbero potute giustificare I'ammis-
sione del nuovo srato.

Nel corso del dibattito sull’ammissione di Israele infatti, il rappresentante di Isracle
riaffermd (ed anche in termini di diritto internazionale generale) la posizione del prd-
prio governo relativa allattribuzione di forzz vincolante alle raccomandazioni dell’'AG
delle NU: cfr. in Yearbook of the United Nations, 1948/ 49, 400, .

Per vero, sempre in una situazione di notevole confusione; Isracle, infatt, men-
tre dichiarava quanto sopra, rifiutava (nella dichiarazione del suo rapprsentante
alla AG, 45° meeting, 5.5.1949) di accettare che la questione dei confini potesse
«be arbitrarily imposed from outsides e quindi nella specie dalla stessa AG, ma
rivendicava i} diritto di definirla mediante trattative dirette: ofr. in Yearbook of the
United Nations, 1948/49, 399 s, Ma v. pilz ampiamente infra § 22.

! Non a caso, ancerz oggi, tale appare la convinzione almeno di raluni stati.
Cfr. ad es. la recente dichiarazione del Minister of State, Fareign and Commonwealth
Office (Risposta scritta ad un’interrogazione parlamentare, 8.3.1988, Great Britain
Howuce of Commons, Parliamentary Debates, vol. 129, rispostc scritte, col. 127, cit.,
in BY, 1988, 501):»The international boundary between Isracl and Syria remains o
be negotiated, but the armistice line established by the 1949 Syriz-Isracl armistice
agreement bas generally been accepted as de facto bowndary» (corsivo mio).

?62 Per un ragionamento analogo, con particalare riferiments snche alle lnce
di armistizia, cfr. per tuttl QUAaTry, Confing degli Stati, voce dal Novirsimo Digesto
Italiano, Torino (Utet) 1959, vol. IV, ora in Ioem, Scriet, cit,, vol. I, 637 s.
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tenuto nella Dichiarazione sufla covtituzione dello staio di Israele, ivi incor-
porata se non testualmente almeno nella sostanza delle sue parti salienti,

Cio determina a mio parere un’ulteriore e assal importante conse-
guenza: quella per la quale la Risoluzione dell’AG se costituisce il fon-
damento giuridico per la Dichiarazione sulla costituzione dello stato di
Esraele, ¢ ciog per affermare la legittimita della costituzione dello staro
di Israele, deve al tempo stesso necessarviamente comportare il riconosci-
mento implicito da parte fsraeliana, e della Comunit internazionale, del
medesimo ‘diritte’ 2%, rivendicato ed esercitato dagli ebrei, anche per
gli ‘arabi® di Palesting, posto che deto “dirine’ & affermaro nella Riso-
luzione esattamente nei medesimi termini in cul & affermato {e si & anche
realizzato) quello ebreo, tanto pit se st consideri che la costituzione dei
dug stati & vista dalle NU come contestuale: 'uno stato pud (legittima-
mente) formarsi in quanto si formi (o piti esartamente si consenta di for-
mare) anche I'altro.

E inoltre e conseguentemente, tutto cid obbliga anche a rirenere che
lo stato di Isracle abbia con la medesima Dichiarazione riconosciuto in
particolare che tutto il restante territorio della Palestina, lungi dal poter
essere considerato territorio mullins, deve invece considerarsi gid fem dal
momento della costituzione dello stato di Isvaele tervitorio proprio ed esclu-
stvo del costituendo stato arabo palestinese. B perranto, in quanto tale,
quel territorio non pud essere pin disponibile (posto pure che lo fosse
stato in passato) per I'acquisizione da parte di alcuno stato (ivi compresa
ovviamente la stessa Israele), che non sia essa stessa il frutto della libera
volonta di quelle popolazioni, se del caso espressa ** nelle forme e nei
modi consentiti dal Diritto internazionale. Queste ultime popolazioni,

263 E deve quindi parimenti ‘fondare’ anche il corrispondente ‘diritto” arabo
alla fondazione dello stato arabo. Non a caso, sia pure dopo tanti anni, nefla recente
e gid cit., Dichiarazione di indipendenza dello stato di Palestina, il richiame alla Riso-
luzione 181 (II), come fondamento della legittimiti della rovtitirione della state
wredesimo, compare in modo esplicito e inequivoca.

26+ Ma non occorte a stretto rigore, come si & cercato di dimostrare altrove
{Autodeterminazione, cit., 148 ss. e 276 ss.) che vi sta un’espressione formale della
volonti della popolazione (ad esempio un referendusz o comunqgue un altro mezzo
di manifestazione esterna della valonti popolare] perché sussista I'obbligo di rico-
noscere ¢ consentire la soddisfazione di derta volonta popolare per la Comunita
internazionale e per gli stati direttamente interessati. V. anche infra § 13 e § 21.
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quindi, possono e debbono fin da quel momento essere considerate
destinatarie di quella garanzia e di quella protezione internazionali, che
Pordinamento internazionale offre alle popolazioni suscerribili di acce-
dere ad un processo di autodeterminazione da svolgere nell’ambito di
un determinato territorio,

Su questa questione della possibiliti o meno di considerare il territo-
rio come mullins, che viene talvolta posta in rermin: di problema di sovra-
nita territoriale, la dottrina ha, come noro, a lungo dibattuto, a causa del
farto che ¢ apparso un ostacolo (per raluno insormontabile} alla possibi-
lita di riconoscere alle popolazioni palestinesi le garanzie del Diritto inter-
nazionale generale, con particolare riferimento al divieto dell’uso della
torza nei suoi confronti ed al diritto all’integrita territoriale, il {atto che la
parte del territorio palestinese destinara allo stato arabo non fosse srata
anch’essa immediatamente ed effettivamente inclusa in uno stato formal-
mente costituito e territorialmente definito. La mancata costituzione del
previsto stato arabo palestinese aviehbe ciog determinato quel vuoto di
sovranita territoriale %, che costitnirebbe il motivo del mancato titolo
‘arabo’ al territorio e magari anche il motivo della disponibilita del rerri-
torio medesimo alla acquisizione da parte di aleri soggerti 26,

D’altro canto, la posizione arabo palestinese non ha certo contribuito
a semplificare la questione nella misura in cui ancora di recente la resi
sostenuta & stata quella per la quale, alla cessazione del mandato ed in
virth delle richiamate disposizioni di esso (il rifcrimento al fatto che al
territorio mandatario si riconosceva gia ab initio la natura di stato) 267

65 Nel senso ipotizzato pit in generale dal McNair, nell'opinione individuale
sul Parere comsultive CIG, Internarional Status of South West A | frica; CIG, Kec., 1950,
V. per wtti van DE CRAEN, The territorial, cit., 507 ss., ed #r ulteriore bibliografia.

26 Non manca anche chi sostiene addirittura che debba prevalere a tuud gli
efferri il “titolo’ israeliano al possesso dell’intero territorio della Palesrina, praprio
in ragione del mandato della SdN. I mandato, secondo quesra tesi, prevedendo la
costituzione di una Palestina unitaria e la costiruzione di un foyer national per gli
cbred, giustificherebbe la pretesa isracliana (realizzata infine con la guerra del 1967)
alla «unificaziones dell’intero territario sotto la sovranita israeliana, La stessa Riso-
luzione delle NU sulla partizione, sarebbe illecita fn quanto in contrasto con la
volonta unitaria del mandato. Cosi v. ad es. COCATRE-ZILGITN, Limbroglio moyen-
oriental et le drodr, in RG, 1969, 56 ss.

20 Cfr, supra, cap. 11,
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la sovranita sul territorio sarcbbe tornata alla popelazione locale,
all'intera popoluzione locale in applicazione delle norme in materia i
autodeterminazione #*, con la conseguenza della illegittimitd assoluta
della costituzione di qualsiasi stato (e ovviamente a maggior ragione
dell’'occupazione o conquista del territorio in questione) su rutto o parte
det territorio, che non fosse uno stato unitario arabo palestinese (magari
rispettoso delle minoranze ebraiche) 26,

Sitorna, in effetti con le posizioni sommariamente descrirte qui sopra,
alla {eterna) yuestione della sovranita gia discussa all’epoca della SAN
relativamente all’intero territorio quando esso si trovava sottoposto al
mandato internazionale. Ta sovranita, infatti, per taluni autori potendo
solo essere concepita in riferimento ad uno stato, potrebbe sollunto
essere vista come «diritro alla sovranita» anche in capo ad un popolo 27¢,
che perd, nel caso di specie, non avendolo esercitato, e fino a quando
non o eserciti, fa si che si determini un (sia pure provvisorio) vuoto di
sovtaniti sul territorio 277,

268 Posizione, peraltro, riconosciuta dalle stesse NU (v, pil ampiamente xzfra,
$ 22}, ma lmitatanente al territorio ‘destinate’ allo stato arabe palestinese: v, ad
es. A/RES/2535 (XXIV) B, 12.12,1969; A/RES/2628 (XXV]}, 4.11.1970; A/RES/2672
(XXV), 8.12.1970; A/RES/2787 (XXVI), 6.12.1971; A/RES/2963 {XXVIT),
13.12.1972; A/RES/3089 (XXVIID, 7.12.1973; A/RES/3236 (XXIX), 22.11.1974;
A/RES/3375 (XXX), 10.11.1975; A/RES/31/20, 26.11.1976. (v.le tutte in Appendice
nn. 13, 15, 16, 18-25, 28, 32, 35}.

2% Su questa posizione tradizionalista v, per turti Bassiount, Self-determination
and the Palestinians, in ASI, Proceedings, 1971, 32 ss. ed fof ulteriori niferimenti
bibliografici.

¢ Che perd in tal modo sarcbbe visto in qunata tle come titolare, o almeno
possibile titolare, di diritti nell’ardinamento internazione: soggetto di diritto inter
nazioanle, insomma. Per quanto possa essere usuale nella terminologia corrente
riferirsi ai ‘dirieei” di un popolo, sembra preferibile (anche alla luce di una vasta
prasst internazionale che lo conferma, come si crede di aver dimostrato in Awso-
detriminazione, cit., passim) patlare di asperrative legittime, garantite dell'Ordina-
mento internazionale, di un popola a veder soddisfatte le propric aspirazione, ¢ di
obblighi degli stati a consentire e comunque a garantire che dette aspettative tro-
vino soddisfazione,

271 11 quale ‘vueta’, perd seconda questa teoria, potrebbe essere ‘ricinpito’ dagli

q q v F I &
stessi arabi quando costituiscano uuw stato arabo palestinese, sul territorio ad esso
destinato, il quale territorio pertanto non pud essere assoggettato ad occupazione
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Qualora peraltro, si convenga con la tesi esposta in precedenza circa
I'inessenzialita, ai fini del presente discorso, della valutazione civea 'iden-
tificazione del o dei titolari della sovranita territoriale, il problema pud
assai pit utilmente essere spostato al livello delle legittime aspettative
della popolazione (di tatia la popolazione} che abita il territorio {di
nuovo, futto il territorio}, in particolare alla luce del fatto che in tutta
evidenza le NU hanna inteso affermare la piena legirtimitd e la concreta
possibilita della costituzione di uno stato ebraico in Palestina, ma c¢id
solo limitatamente ad una parte ben determinata del territorio palesti-
nese. Contestualmente, e per ammissione dello stesso stato ebraico nel
suo atto costitutivo dove & tichiamata, la Risoluzione delle NI afferma
con chiarezza, accanto all’esigenza della costituzione di uno stato arabo
palestinese in termini identici a quelli relativi allo stato di Israele, anche
Vindisponibilita del rerritorio, cosi destinato allo stato arabo palestinese,
per chiunque non sia lo stato arabo palestinese stesso.

La recezione esplicita della Risoluzione dell’AG delle NU nella pin
volte richiamarta [Dichéarazione sulla costituzione dello stato di Israele,
implica come si diceva anche sopra, Uzltrettanto esplicita accettazione
da parte isracliana dell'intera Riscluzione: e quindi anche di quella parte
di essa che rignarda la costiruzione dello stato arabo palestinese, il ter-
ritorio ad esso attribuito, le garanzie internazionali offerte alla forma-
zione dello stato stesso e quindi in particolare, come si vedra pili avant,
P'obbligo del rispetto dellintegrita territoriale del costituendo stato ed
il diviero di uso della forza per attentare alla integritd territoriale di esso
e cosi via. Tale complesso di obblighi vale ovviamente tin da ora, fino
dal momento della adozione della Risoluzione, e riguarda quindi anche
la comuniti altualmente insediata sul territorio anche se quest’ultima
non si & costituita in stato nel senso del Diritto internazionale.

De! tutro privo di significato e comunque ininfluente, ai fini della
pretesa della sovranita territoriale, appare quindi a mio giudizio il fatto
che gli ‘arabi’ non abbiano {ancora) esercitato i} proprio “diritto” alla
costituzione dello stato; cid infatti non esclude per nulla il fatto che il
popolo ivi residente sia tutt’ora destinatario della garanzia (offerta tra
laltro direttamente dalle NU) per la costituzione di uno stato indipen-

a titolo di territorio szffius nelle more del processo di formazione di detto stato.
Cosi ad es. van DE CRAEN, The territorial, cit., passim e 577 s.
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dente, o magari anche alla fusione con altro state, o comungue pilt in
generale allo svelgimento di un processo di autodeterminazione qua-
lungue ne possa esserne il risultato.

Mette canto di rilevare, sia pure in via del tutto incidentale, come la
proposta ricostruzione degli effetti giuridici del combinato disposto della
Risoluzione dell’AG delle NU e della Dichiarazione sulla costituzione dello
stato di Israele, abbia anche un’ulteriore conseguenza sulle pretese “sto-
riche’ {e anche sul preteso «diritto») di parte israeliana alla costituzione
di uno stato di Isracle sull’intera Palestina anche nella misura in cui siano
fondate sulla base della gia riferita interpretazione della dichiarazione
Ralfour interpretata come fondamento della costituzione in Palestina
«dello» stato di Israele e non soltanto di un rifugio o punto di riteri-
mento per gli ebrel della diaspora.

E infatt, il pi0 volte citato rinvio contenuto nella Dichiarazione sulla
costituzione dello stato di Isracle, alla Risoluzione 181 (1) dell’AG delle
NU, rende del tutto superfluo ed ininfluente P'ulteriore rinvio, parimenti
ivi contenuto, alla precedente dichiarazione Ballour 72,

Se infatti la Risoluzione deli’AG delle NU pud venire utilizzata come
fondamento giuridico della creazione dello stato di Isracle, e se inoltre
& anche vero come & vero che la Risoluzione deve necessariamente essere
utilizzata — e pertanto applicata — ix tofo, cid deve per conseguenza impli-
care anche la totale ed esplicita rinuncia alla pretesa di vedere eseguita
la dichiarazione Balfour 277 e comungue certamente la rinuncia a soste-
nere fa legictimita della pretesa israeliana alla acquisizione sotto la pro
pria sovranitid dell’intero territorio della Palestina. I cid quanto meno
perché P'una disposizione, quella appunto contenuta nel mandato della
SdN, viene chiaramente caducata dalla diversa suceessiva decisione delle
NU, a sua volra esplicitamente accettata da Isracle *7.

212 Nella interpretazione, gia ricordata, preferita dagli isracliani, di consenso
alla ricostituzione dello statc chraico &7 Palesting {£resz Israel). Tipica in questo
scniso appare la posizione di FRINBERG, On an Arab jurist’s approach to Zionism and
the State of Israel, Jerusalem (Magnes Press) 1971 {un vero e proprio pamphelet
recensione al volume di CatTaN, Palestine the Arabs and Israel- the search for justice,
London {Longman) 1969) specialmente 30 ss.

273 Qualunque ne voglia essere 'interpretazione.

274 Per discutibile che sia, del resto, Dattribuzione di un valore costitutivo o
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13. Il problema dell'autodeterviinazione delle popolazioni interessate:
le norme applicabil

Resta ora da chiatice se ¢, in caso affermativo, quale relazione esista
tra il complesso delle situazioni sopra riferite e Uistitute della autode-
terminazione dei popoli (innanvitutto sotto il profilo della pretesa
all'indipendenza) per poter verificare in conseguenza se cd a quale delle
comunita interessate, a quella ebrea a quella araba o ad ambedue, ‘sperti’
{& spettasse) di csercitarla con riferimento alla eventuale pretesa alla
costituzione di uno o pitr stati autonomi e indipendenti, e viceversa se
e quale comunitd abbia potute legittimamente goderne poste che In
stessa costituzione dello stato di Tsracle possa essere vista come frutto
di un processo di autodeterminazione, legittimi o meno che ne siano
stati lo svolgimento ed i risultati fin qui raggiunti 273,

Un popolo, come si riticne di aver dimostrato altrove 276, pud legit-
timamente essere destinarario della garanzia internazionale conseguente
all'istituto della autodeterminazione, pud cioé legittimamente essere
‘protetto’ nelle sue aspirazioni dalla Comunitd internazionale globai-
mente — ¢ per conseguenza (allorché le circostanze lo richiedano e lo
permettano) anche direttamente ed individualmente dagli stati 277 — quan-

‘aurarizzativo’ alle risoluzioni di organizzazioni internazionali, sppare assolura-
mente indiscutibile che & Israele ad affermare tale valere relativamente alla Riso-
luzione delle NU, ¢ non in una generica dichiarazione, ma addirittura nello stesso
atto costitutivo dello stato.

45 La tesi della ‘autocostituzione’ della stato di Isarele, ad esempio, contiene
in implicita 'affermazione che la costituzione dello stato di Tsracle sia avversaia
sulla base del principio di autodeterminazionc (v. seepra § 12), non inteso nel senso
tradizionale e pit frequente della ‘liberazione’ da regimi coloniali, ma secondo
accezione piti ‘moderna’ della autodeterminazione, per la quale ognt popolo {che
non rientri nella caregoria delle minoranze) dispone della garanzia in tema & aute-
decisione quale che sia la sua situazione politica.

7 Autodeterminazione, cit., passime, al quale si rinviu con particolare riferimetto
alla prassi.

#7 Nell'uno come nell’altro caso, un ruclo determinante viene svalto e deve
essere svolto dalle Organizzazioni internazionali ‘competenti’ ed in particolare per-
tanto dalle NUJ, le quali se da un [ato ‘gestiscono’ direttamente la gran parte delle
fattispecie di autodeterminazione, dall’altro svolgono un sempre pits sicura ruolo
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do quella determinata comunitia umana, del tutto a prescindere dalla sua
composizione etnica, riesca a far valere a livello internazionale con suf-
ficiente forza la propria aspirazione a svolgere un processo di autode-
terminazione. Il quale processo di autodeterminazione pud essere desti-
nato a realizzare uno qualunque dei risultati consentiti dal Diricto inter-
nazionale generale ivi compreso ovvizmente quello dell'indipendenza 278
da une stato, a seconda delle circostanze, coleniale, straniero o pia gene-
ricamente ‘appressore’ 277

di carattere autorizzatorio degli eventuali interventi degli stati in favore dei pro-
cesst Jl autodetermmazione,

218 Che, ovviamente, & 'ipotesi che maggiormente interessa in questa sede,
quando si tenga ben presente che essa perd non csaurisce, una volta che sia stata
in Ipotesi conseguita, la garanzia. Questa, infatti, permane sia purc pcr garantirc il
conseguimento di obiettivi diversi dalla mera indipendenza: obiettivi che attenpono
sia alia collocazione politica internazionale dello stato e sia alla natura del sistema
o regime politico interno dello stato. In questo senso appaiono decisive le dispo-
sizioni contenute nel documento conclusivo della Conferenza sulla sicurezza e la
cooperazione in Europa di elsinki e nella A/RES/2200 {(Appendice n. 12) conte-
nente t Patts suf divitti civili ¢ politici def popoli,

Merira anche di essere sottolineato il fatto per cui cesi come 1 popolo viene
‘protetto’ dalla garanzia citata anche nella sua eventuale aspirazione alla confluenza
in uno stato precsistente o alla costituzione di uno stato assieme ad altri popoli,
esso viene anche protetto successivamente al conseguimento dell’indipendenza
quando si abbiane a manifestare nuovamente situazioni di tipo ‘oppressivo’ tali da
giustificarne nuovamente Uinsorgere della “pretesa’ allo svolgimento di un processo
di autodererminazione.

Non a caso, del resto, tutta la prassi in materia insiste sempre nell’associare in
modo disgiunto il concetto di autodeterminazione a quello di indipendenza, ed a
definire sistematicamente la prima come un diritto permanente dei popoli.

7% Cio conlenma quanto rilevato pid sopra ciicy la penmancnza dell’obbligo di
consentire ¢ ci garantire la autodeterminazione dei popoli, in assoluto contrasto
con la tesi di chi ha invece ritenuro aurodererminazione (vista appunto soltanto
come ‘diritto’ all'indipendenza} esercitabile da ciascun popolo ura sola volta: cfr.
ad es. EMERSON, Seif determination revisited in the era of decolonization, in Qcca-
sional Papers in International Affairs, n. 9, Harvard University Center for interna-
tional Affairs, 1964, 28 ss. ed ivi ulteriori riferimenti, ID., From empire to nation:
the rise to self-determination of Asian and African peaples, Cambridge Mass. (Har-
vard Un. Press), 1960, 28, Moster, The international Society as a legal conununity,
in RC, 1974, IV 42, In., Die Erweiterung der Kreises der Vilkerrechtssubjekie, in
Bevichte der Deutichen Gesellscbaft fiir Vélkerrechts, Heft 4 (Frankfurt/M, 13-
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La comunith umana alla quale si faceva riferimento qui sopra, quella
ciod a favore della quale scarta la garanzia, viene peraltro identilicata e
circoscritta normalmente su base storica e geografica — ma per lo pil
#on su base etnica o nazionale — direttamente dalla stessa Comuniti inter-
nazionale, e viene in conseguenza ‘protetta’ nel modo descritto, allo
scopo di permetterle di conseguire uno qualsiasi dei possibili risultati
del processo di autodeterminazione: tra i quali risultati sono ricompresi,
come appunto riferito sopra, enche, ma non solranto, U'indipendenza da
un’eventuale dominazione coloniale ¢ ‘straniera’ e l'indipendenza fowut
court, ed altresi, specialmente nella abbondante prassi piit recente, la
liberazione’ dall’'oppressione politica interna (o internazionale) 250,

Per altro verso, perché possa determinare l'attivazione della citata
garanzia, non & strettamente indispensabile (e cid, di nuovo, anche
secondo la prassi pit recente} che la volonta popolare effettiva, alla quale
51 accennava sopra, di far valere le proprie aspirazioni sappia e possu
esprimersi attraverso una manifestazione esterna e magari clamorosa,
cosl come non & nemmeno essenziale che la eventuale situazione di ten-
sionc determinata dalla compressione di quelle aspirazioni abbia ‘rile-
vanza’ internazionale {nel senso, per esempio, di costituire una ‘minac-
cia alla pace’) 281, Cia in quanto sulla Comunitd internazionale nel suo
complesso "obbligo ‘generico’ di garantire I'autodeterminazione - e sui

14 .4.1961) Karlsruhe (Miller) 1961; ¢ cfr. anche Autodeterminazione, cit., 82 e 20,
¢ nt. 42 per un panorama della prassi. Comsra ofr anche ad es. Tisner, Self-deter-
mrination is not a single choice to be made in a single day, in ASIL, 1968, 166,

280 Cfr,, ancora di recente, una posizione restrittiva in materia di ScHacuTER, The
United Nations and internal conflict, in RaMan (a cura di), Dispute settlement through
the United Nations, Dobbs Ferry {(Oceana, United Nations Tostitute of Training and
Rescarch) 1977, 308, che avanza il dubbio, a mio parere assolutamnere infondato,
che il significato della autodeterminazione nel sistema delle NU nen possa estendersi
alle questioni anche di rappresentativitd politica interna: «self determination ... has
not generally been construed as embracing internal democracy, in the sense of repre-
sentative government, though the ideal that a government must ‘represent the whole
people’ of a territory is affirmed, albeit indirectly, in the 1970 Declaration ...».

281 Mentre la mancata soddisfazione delle aspirazioni di un popolo alla auto-
determinazione & quella che determina d7 per 5¢ una situazione di pericolo per la
pace, nella misura in cui 'autodeterminazione rappresenta, nello Statuto defle NU
art. 1, 2, uno degli strumenti essenziali per la realizzazione ed il mantenimento di
relazioni amichevoli e pacifiche tra gli stati.
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singoli membri di essa, con particolare riferimento agli stati coloniali,
stranieri o oppressori °%, Pobbligo di consentirla in concreto — esiste in
permanenza come obbligo assolute indipendentemente dal farto che vi
sia in atto nna esplicita “rivendicazione’ allo svolgimento del processo
di aurodeterminazione 282,

In altre parole ¢ usando di una terminologia inesatta se pur pid evo-
cativa, si potrebbe dire che il ‘diritto’ all’autodeterminazione si atteggia
come una sorta di ‘divitto sogpettivo irvinunciabile ¢ permanente del
popolo’ — di ogni popolo —, diritto che ovviamente non viene ‘attivato’
tin quando non vi siano iu awo nei confront del popolo stesso situa-
zioni di "oppressionc’ tali o da determinarne la rivendicazione legittima
¢ manifesta o comunque fin quando non si evidenzi, a livello di Comu-
nitd internazionale, la necessitd di garantirne la realizzazione.

11 silenzio, magari forzato, di un popole non pud bastare di per sé
ad affermare che quel popole sia soddisfatto nelle sue legittime 28 aspi-
razioni politiche ed anche economiche in senso lato, né, pit precisa-
mente, pud valere ad escludere che la Comunitd internazionale possa
legitrimamente ritenere di dover agire, ed in conseguenza agisca effetti-
vamente, affinché le aspirazioni pur inespresse del popolo in questione
possano venire realizzate. Ed & la Comunita internazionale stessa ¢ solo
essa, quella che pud determinare se ¢ quali popoli possano essere desti-
natari delia necessaria ‘protezione’ da parte della stessa Comunita inter-
nazionale. Cosl come d’altronde & sempre quest’ultima quella che deve

22 Ma, come noto, non soltanto alle situazioni coloniali pud essere applicata il
principio anche nella lettura (che talune propone ‘restrittiva'} della A/RES/2625 sulle
relazioni amichevoli. {Appendice n. 14), ad es. Arancio-Rurz, L'antodétermination
dans I'Acte finale de Helsinki: drodt des prfssances et droits des peuples, in Droits de
Phomrse ot droits des peuples, Fondazione L. Basso, 5. Marino 1983, 49 ss.

28 el resto, pur prescindendo dalla prassi che conferma quanto detto nel testo,
se cosi non fosse si avrebbe per conseguenza che in ipotesi proprio le situazioni di
maggiore ‘compressione’ delle aspirazioni popolari {quelle situazioni cioé nelle quali
per esemplo al popolo non venga lasciate aleun margine di ‘protesta’) resterebbero
del turte prive di garanzia (infra § 17).

281 La valutazione della legittimita, dal punto di vista del Diritto internazionale,
delle varie aspirazioni e delle conseguenti eventuali rivendicazioni appare sempre
pii chiaramente affidata alla stessa Comunita internazionale, che agisce a prescin-
dere, come si accennava, dal fatto che vi sia o meno in atto detta rivendicazione.
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valutare, e che in effetti valuta, caso per caso se ricorrano Ie condizioni
per un suo intervento, o anche solo per consentire un'interferenza o
anche lo stesso intervento nella questione da parte di singoli stari.

Inoltre: la valutazione, comunque espressa dalla Comunita interna-
zionzle ed altresi I'eventuale attivita da quest’ultima messa in moro
tispetto alle menzionate aspirazioni, non pregiudica necessariamente la
piena lepitimitd internazionale del governo autore del comportamento
itlecito repressivo dell’autodeterminazione — ed il riconoscimento di detta
legittimita e delle consequenti prerogative del governo in questione da
parte della stessa Cemunita internazionale — anche qualora sia proprio
alf'interno del territorio da esso controllato che il processo di autode-
terminazione deve svolgersi.

Le funzioni sopra sommariamente descritte come di competenza della
Comunitd internazionale in senso lato, sono state nclla prassi svolte in
termini concreti dalle NU, che hanno avuto ed hanno un ruolo determi-
nante in materia, daro che appare di fatto innegabile come sia stato pro-
prio alle NU che & stato affidato 2% — o, se si preferisce: che le NU si sono
assunte ## — il compito di ‘gestire’ la quasi woualitd delle farrispecie di
autodeterminazione, ‘affidando” poi se del caso la concreta attuazione
delle decisioni assunte agli stati membri 287, e addirittura (e molto di fre-
quente) proprio agli stessi governi (per Pappunto considerati picnamente
legittimi} autori dell’illecito. Quale che sia, pertanto, la posizione che si

28 Proprio anche per il caso che ¢ occupa, v. di recente sul punto, SLOAN,
General Assembly Resolutions revisited (forty vears later), in BY, 1987, 39 ss. ¢ pat-
ticolarmente 110.

286 Si veda, al proposito, per una efficace definizione del fenomeno PICONE,
Divitto internazionale dell’ economia e costituzione economica dell’ ordinamento inter-
nazionale, in PICONE, SACERDOTI, Diritto internazionale dell’economia, Milano
{Angeli) 1982, 65 e 76 ss. e v. particolarmente nt. 98.

27 11 fauio che di ralune sitvazioni le NU abbiane di farte finito per ronr occu-
parsi {0 meglio: per occuparsene in modo scarsamente ‘pregnante’), & in qualche
modo testimonianza proprio del valore che un’intervento della Organizzazione
avrebbe potuto avere, e del conseguente disagio da parte di alcuni soggetti (non a
caso I maggiormente importanti, che in qualche modo partecipano direttamente in
posizione egemonica alle funizioni di ‘gestione’ descritte) a dover scttoporre que-
stioni che li interessavano direttamente al vaglio degli organismi internazioni dei
quali pure erano e sono parte largamente egemene.
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intenda assumere circa la competenza ed il potere delle Organizzazioni
internazionali, dotate di ambiti di attivitd pit o meno generali 8%, in tema
di controllo e di gestione dei processi giuridici internazionali, appare dif-
ficile mettere in dubbio che una decisiva funzione di carattere quanto
meno di accertamento e di ‘autotizzazione' abbiano assunto le NU assat
pill e con molta maggior efficacia di quanto si possa dire per altre orga-
nizzazioni internazionali compresa la stessa SAN. Questo ruolo, del resto,
appare per lo pitl pienamente riconosciuto, almeno per le questioni che
ci occupano, dagli stati membri delle NU, dato che pressoché la totalitd
dei processi di autodeterminazione, svoltisi nell’ultimo dopoguerra, risul-
tano di fatto gestiti dalle NU nella sostanzinle acquicscenza anche da parte
degli stati interessati, ¢, per ritornare al caso che ¢i occupa, dalla stessa
Isracle, in particolare attraverso il menzionato rinvio alla Risoluzione 181
(1) contenuto nella propria Dichiarazione costitutiva.

La valutazione, dunque, della legittimita dei processi di autoderer-
minazione in atte ¢ dello sbocco che derti processi possono legittima-
mente trovare & di competenza della Comunitd internazionale in senso
lato e pud venire concretamente (e per lo pitt viene effettivamente) svolta
attraverso suoi ‘organi quali le NU, ma nclle forme e con le modalita
che sono proprie di una struttura anorganica e priva di legislazione ‘ete-
ronoma’ rispetto ai soggetti che la compongono *°. Ma tutto quanto
sopra non significa affatto che non esistano dei parametri atti a valutare
Ia liceitd della scelta di intervenire o meno in un processe di aurodeter-
minazione, né che parametri del genere non siano ricestruibili actraverso
la prassi del resto oltre modo ricca?®

288 §i veda, ancora di recente ad es., I'interessante discussione del tema in SEIDL-
HONENVELDERN, Corporations in and under international law, in H. Lauterpacht
Memorial lectures, VI, Cambridge (Grotuis) 1987, 76 ss., dove tra I'altro viene
riproposta la distinzione tra il valore, autonomo ¢ vincolante, degli atti delle orga-
nizzazioni internazionali quando gli stati che ne fanno parte vi agiscono come mem-
b, e quello in cui gli stati vi agiscono come tali e dove pertanto gli atti stessi hanno
il valore di un accordo {magari in forma semplificata).

289 Cfr, per tutti ampiamente in merito, ARANGIO-RUIZ, The UN declaration on
Fiendly relations and the system of the sources of international lnw, Alphen An den
Rijr (Sijthoff), 1979, specialinente 291 ss.

2% Contra ofr. ad es. Stone, Hopes and loopholes in the 1974 definition of aggres-
sion, in Af, 1977, 235 «if indeed the reference to ‘self-determination” in the Char-
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Al contrario. Infarti la prassi, ed in particolare quella delle NU ha
efficacemente contribuito alla delimitazione delle diverse fattispecie
legitrimamente susceribili di un intervento delle NU stesse o degli stati
¢ anche degli uni e delP’alcra insieme 274,

ter and in General Assembly declarations have established some legal (as distinee
from political) principle, the legal criteria for identilying a ‘people” having this enti-
tlement — the ‘sclf’ entitled te ‘determine’ itself — remain at best speculatives, il
che mi sembra francamente da contestare come ritengo di aver mostrato in altro
lavoro gii cit.

20 1 identificazione delle [attispecie rientranti nel concetto di autodetermina-
zione, ¢ quindi suscettibili della relativa garanzia, & spesso come ovvio oggetto di
controversia nella misura in cui esista dubbio, o comunque dibattito, circa la pos-
sibilita di riconoscere alla popolazione interessata la natura df popole o ‘nazione’,
piuttosto che di minoranza.

Come, peraltro, si & cercato di dimostrare in precedenza nel lavoro sulla Auto-
determinazione del popoli (cfr. in particolare cap. I}, la difficolti principale (a mio
parere risalta dalla prassi e dalla dattrina) sta nell’eqnilibrare il principio del divieto
di secessione {o pit in generale, il principio del rispetto dell'integriti territoriale
degli stati costituiti e costituends) con quello della protezione delle aspirazioni
all'autodeterminazione di singoli gruppi popelari: quando in effetti prevalga I'esi-
genza di tutelare integrita dello stato, il problema diviene un problema di tratta-
mento delle minoranze.

Nel caso che ci occupa, & ad ¢s. abbastanza significativo come anche un autore,
che si affanna a negare ogni diritto alla costituzione di un «third [5/z] Palestinian
Staten (RosTOwW, ‘Palestimian self-determination’: possible futures for the unalloca-
ted territories of the Palestine mandate, in Yale Studies in World public order, 1979,
152), mentre da un lato afferma correttamente che (#bidem, 154) «... the principle
of self-determination can hardly be regarded as an absclute ... It should be taken
into account, with other factors, in the resolution of any conflict, But there can be
no justification for claiming that it is the only principle to be applied in resolving
the future of the West Bank and the Gaza Strip. For nearly sixty years the inter-
national community has prescribed the norms which should govern the process of
reaching those decisions. Its formal and fully considered prescreptions should be
determinative.» {corsivo, mio), dall’altro non trova di meglio per escludere la pos-
sibilita della costituzione dello stato palestinese che richiamarsi alla dichiarazione
Balfour {ed al mandato della SdN} ed a talune Risoluzioni delle NU (AG e CdS),
omettendo puramente e semplicemente di tener conto del valore che pure deve
avere nell’economia di questo discorso quante meno lz Risoluzione 181 (1) (cfr.
thidens, 162 ss. e 168 5.).

La prassi, al contrario, ha a mio giudizio dimostrato come occorra sempre ¢
preliminarmente (per valutare se in un determinato luogo storico esista o meno
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Ad esempio ed innanzitutto: distinguendo tra le situazioni nelle quali
un’aspirazione all'indipendenza 22 di una comuniti umana pud trovare
riconoscimento (come legittima conseguenza di un processo di autode-
terminazione) ¢ yuelle nelle quali al contrario, da un lato, il divieto rigido
della secessione 2 — con 'eventuale corollario dell’illegittimita del cosid-
detto riconoscimento prematuro 2 delle organizzazioni rivoluzionarie
eventualmente insediate sul territorio 2% — e dall’altra Palrrettanto rigido

una legittima aspirazione all’autodeterminazione) valurare quale e quanto forte sia
il rapporto tra un popolo (e non un’etnia o un ragpruppamento nazionale, ece.) ed
un determinato teritorio rispetto ad altre pretese sul medesimo territorio, Quando
‘quel’ popolo (a prescindere del tutto dalle etnie che lo compongono) manifesti un
rapporto sufficientunente stretto ed eselusivo con ‘quel’ rerritorio, la Comuniti
internazicnale riconosce a quell’entita il ‘diristo’ di valersi degli strumenti che il
diritto internazionale gli riconasce per far valere le propric aspirazioni, ¢ lo ‘pro-
tegge’.

252 T3 quale rappresenta storicamente lo scopo fino ad ora pils frequentemente
perseguito dai popoli, ma non necessariamente I'unico #é comunqgue guella defini-
tivo. Specialmente vggl, in considerazione dell’csaurimento del processo di deco-
lonizzazione, quello dell'indipendenza sembra divenire un obiettivo del tutto secon-
dario a fronte di altri pid specificamente attinenti alla vira politica interna ed alla
stessa collocazione internazionale dei popoli, e quindi in questo senso degli stessi
ctati. Non & certo un caso che proprio a questo aspetto dell’anrodererminazione
abbiz dedicato ranta attenzione la Conferenza di Helsinki sulla Sicurezza e la Coo-
perazione in Europa.

23 Per quanto sia certamente troppo presto perché si possano esprimere dei
giudizi sufficientemente documentati, & certo chel'imbarazzato silenzio della Comu-
nith internazionale di fronte alle ‘aspirazioni’ indipendentiste di taluni rerriton
(oltre rurto stati federati) dell’est evropeo conferma, sia pure indirettamente, che
I'ipotesi richiamata appare ancora valida almeno come ‘tendenza’ generale del
sisterma. Sul punto cfr. pitt ampiamente jl mio Awtodeterminazione, cit, 94 ss. ed
ivi riferimenti bibliografici ¢ documentali.

24 Cfr. per tuttl, KRaUss, Jnternal conflicts and foreign siates: in search of the
state of law, in Yale Studies in World Public Order, 1979, 187 ss. Cid, peraltro, non
esclude affatto che gli stati possano in talune circostanze portare aiuto agli insorti
{a prescindere dal loro riconoscimento: cfr. ancara Awlodeterminazione, cit., cap.
TV e specialmente 191 ss.) o a proibire che venga aiutato il governo zl potere, per
dicla con 'A. cit., ihid., 208, «during all genuine uprisings».

25y sul punto MeNar, The Stimsan docirine of non-recognition: a rote o ily
legal aspects, in BY, 1933, 65 ss.
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divieto di acquisizione con la forza di territori, impediscono il ricono-
scimento stesso (e quindi la prestazione della conseguente garanzia) 2%,
Per quanto attiene, poi, a quest'ultimo aspetto della questione, la prassi
sembra del tutto costante nell’affermare ['obbligo rigoroso del rispetto
dell’integrita territoriale %/ anche dei territori coloniali e pit in gene-
rale dei territori dove non ancora si sia potuto svalgere un normale o
compiuto processo di autodeterminazione 2%,

Altro elemento assolutamente costante nella prassi, & il divieto di tutti
quei comportamenti che, in presenza di una rivendicazione di fatto o
esplicita allo svolgimento del processo di autodeterminazione, abbiane
per efferto di modificare 1a composizione etnica o religiosa delle popo-
lazioni alle quali si debba appunto applicare un processo di autodeter-
minazione, in particolare se teso al raggiungimento dell’indipendenza.
E cid sia ncl senso del divieto di trasferimenti forzosi di popolazione
fuori del territorio in analisi, e sia nel senso del divieto di immigrazioni
di popolazioni ‘estranee’ nef territorio stesso: ambedue i comportamentt,
infatti, avendo per effetto quello di modificare gli equilibri etnici o reli-
giosi locali, ostacolana, nel giudizio della largamente prevalente prassi
internazionale, lo svolgimento di un regolare processo di autodetermi-
nazione. E infatti, proprio al fine di consentire la gestione di sitzazioni

2% B invece, al contrarie, tesi accreditara in dottrina, quella per la quale Iamimis-
sione (in veste di ‘ossevatori’ magari) di movimenti di liberazione nazionale (quali
la ©OLP, ammessa con la A/RES/3237, che richiama alla precedente A/RES/3102
{v.lz in Appendice nn. 26 e 29} che a sua volia stabilisce in generale il principio
dell’ammissibilitd con lo staruto menzionato dei movimenti ‘riconosciutt’ da orga-
nizzazioni regionali) implica il riconoscimento che essi rappresentano istanze reali
di popolazioni suscettibili di venire ‘protette’ nella maniera descrirta nel testo: cir.
ad es. MORGENSTERN, Legal problems of International Organizations, in H. Lauter-
pacht Mentorial Lectures, Cambridge (Grotius) 1986, 72 ss., e BLix, Contermporary
aspects of recognition, in RC, 1970, 11, 617.

297 Che, appunto, non viene in effetti violara quande ci si trovi di fronte a pro-
blemi di aurodererminazione. Cosi anche, ad es., TYNER, Wars of national libera-
tion in Africa and Palestine: self-determination for peoples or for tervéitories?, in Yale
Studies in World Public Order, 1979, 289.

2% Beninteso, come gid rilevato, il raggiungimento di uno degli obiettivi
dell’autedeterminazione non implica affatto che al popolo in questione non com-
peta piu di aspirare alla autodeterminazione, dato che guest’ultima rappresenta un
obbligo permanente per tutti gli stati interessati ¢ per la Comunitd internazionale,
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polietniche la prassi ha dimostrato come la Comunita internazionale
abbia sempre cercato di offrire (e abbia offlerio effettivamente) 297 alle
‘minoranze’ etniche insediate in un territorio 1l diverso tipo di prote-
zione fornita dalle norme in materia di tutela delle minoranze, piutto-
sto che quello, assai pitt ‘soddisfacente’ previsto per la tutela dei pro-
cessi di autodeterminazione.

Neanche, infine, va dimenticata la costante riaffermazione da parte
della prassi del principio maggioritario («un nomo un vota») come stru-
mento di garanzia del rispetto effettivo della sovraniti della popolazione
nella sua interezza, popolazione vista sempre dalla prassi come un tutto
unitario: il che rafforza ulteriormente la regola gii menzionata relativa
allo spostamento di popolazioni e ne spiega meglio le motivazioni.

14. Segue: Il problema dell’ autodeierminazone delle popolaziont inte-
ressate: la sitnazione particolare della Palestina

In applicazione di quanro detto qui sopra, dovrebbe addiritrura con-
seguirne pil che un ragionevole dubbio circa la legittimita della costitu-
zione dello stato di Israele (anche cost come efferrivamente costituito),
poiché, alla luce delle norme vigenti in tema di autodeterminazione, rella
sua costituzione oltre al mancato rispetto delle norme in tema di indivi-
sibiliti del territorio originario e di quellc in tema di trasferimenti di popo-
lazioni risulterebbe violata anche la norma relativa alla istituzione di un
regime politico a base maggioritaria — 0 quanto meno resterebbe assai
dubbio il rispetto effettivo di essa — nella misura in cui la popolazione
ebraica all’atto della formazione dello stato di Israele & a dir poco dub-
bio — posto pure che fosse in maggioranza rispetto a quella araba *® —

29% Cfr. anche di recente, in un contesto assai significativo quale & quello della
Organizzazione internazionale del Lavoro, la Convenzione n. 169, Convention con-
cerning indigenous and tribal peoples in imdependent countries, del 27.6.1989, art.
1.3: «The use of the term “peaples’in this Conventon shall not be construed as
having any implications as regards the rights which may attach to the term under
international laws.

300 Una controptova di quanto affermato nel testo pud essere trovara nel fatto
che 4 cavallo della prima guesra arabo isracliana il numero dei profughi arabi dai
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che abbia realmente consentito a chi ebreo non fosse di esercitare libe-
ramente e con speranza di successo il diritro alla partecipazione alla for-
mazione delle strurture politiche dello stato *°L.

territord isracliani & stato valuraro dagli organismi ad boc delle NU nell’ordine delle
circa 900.000 unith complessive a [ronte delle circa 600.000 unitd di popolazione
cbrea effettivamente residente nel rerritorio dello stato di Isracle.

Non & qui certamente il caso di entrare in una discussione sulle modaliti di
acquisizione e sull’atrendibilitd delle cifre: 1a cosa, peraltro, in qualche misura appare
scarsamente rilevante. Il dato riferito sopra, ad es. non & del tutto compatibile con
guello riportate dal gid cit., FLAPAN, ap. v, foc et Le differenze di valutazione,
inoltre, assai vercsimilmente derivano dal territorio effettivamente fatto oggetto
dellanalisi: e vale a dire, quello destinato dalle NU allo stato di Isarele, quello su
cul effettivamente Israele si insedia all’atto della sua castituzione, quello infine su
cui Israele si ‘estende’ durante e dopo la prima guerra con gli arabi; il tutto, come
noto, accade nelf’arco di pochi mesi!

Cid che, invece, merita di esscre sottolincato ¢ il fatto che un numecro cospicue
i arabi (cirea 300.000) Tuggi effettivamente dal territorio destinate dalle NU allo
stato di Israele in parte gia prima della sua formale costituzione, e circa altrerranti
ne fuggirono dai territori sui quali si insedid effettivamente lo stato cbraico nei
giorni convulsi della proclamazione dello stato e della prima guerra arabo israe-
liana, Questa emorragia demografica, unita alla ‘sterilizzazione” politica (gia rife-
rita supra) delle popolazioni via via sottoposte ad un regime di occupazione mili-
tare ha certamente facilitato la gestione tuttz ebrea del nuovo stato.

31 Sia in linea di fato, e sia (ed in questa fase & quanto maggicrmente rileva,
dato che si discute di problemi di legittimita szriczo sensa) in linea teorica. Sia con-
sentito riferirsi di nuovo ad Artom, La nuova vita, cit., 76 ss. dove si precisa come
l'inosservaza della Tora & concepibile solo in quanto fatto individuale e «quando
non esiste una collettivitd che secondo la Tora sia obbligata come tale a quelle
norme, prescindendo anche dall'obbligo che incombe singolarmente su quelli che
la costitiviscono. Tale era dappertutto la situazione fino a che non esisteva uno
stato ebraico, uno stato cioé che secondo la Tor3, & come tale obbligato a seguire
le sue norme. Costituitosi lo stato o esso come tale & vincolato a queste o ne ¢ indi-
pendentc ... Se lo stato vuole essere democratico, come afferma di voler ossere lo
Stato di Israele, ln maggioranza dovré decideren, perd, 78, «In tut’altro modo ragiona
chi ritiene che la Tora sia veramnte obbligatoria per il singolo e la collenivi ...
Lo stato ebraico, in quanto cbraico, & vincolato alle norme date dalla Torz voglia
o non voglia; lo stato, ebraico deve osservarle ¢ farle oservare», ma, in uno stato
come 'attuale, le decisioni dovrebbero esserc assunte a maggioranza, solo che «La
Tori non & cosa che possa essere messa ai voti ... La Tord deve essere legge dello
siato di Israele e cid pud e deve avvenire anche se per ora non pare possibile ...
[79] Lo staccare dalla Tori lo stato di Israele sarebbe ... praticamente la distru-
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Ora. Relativamente alla questione delle immigrazioni di popolazione
di religione ebraica in Palestina, prima e dopo 'entrata in vigore della
Carta, sembra possibile ritenere che Uillegitrimitd * venga sanata, o

sione dello stato ...» (corsivi mici). Lo stato ‘democratico’ {inteso anche secondo
quanto preserivono le norme di diritto internazionale, nel senso di stato ‘rappre-
sentativo’ o pitl semplicemente di stato corruispondente nella sua azionealla volonti
sostanziale dell'irntera popolazione) non & escluso, & solo escluso che tale letteral-
mente possa CSsCrc uno stato strettamente ebraico.

Sia consentito, in un tema di tanta delicatezza, di peceare per cecesso di pigno-
leria: uno stato ebraico nel senso deseritto, non sarebbe d7 per s¢ contrario alle
norme di diritto internazionale (in tema di autodeterminazione) guando st poussa
dimostrare che lo stato agisce conformemente alla volonta della popolazione nel
suc complesso, comunque sia composta la popolazione e comunque detta volonta
sia rilevata. E solo sul piano teorico, che ¢ da metrere in dubbio che uno stato, con
quelle premesse, sia dacchito legittimo per il diritto internazionale.

302 Ty asrratro indubbia, anche se ascrivibile allo state mandatario o addirittura
alla SdN ed alle Grandi Potenze, ma non allo staro di Israele, In una prospettiva
storica (indispensabile, nel case di specie, per una valutazione corretta del feno-
meno) sembra difficile negare che Pilleggittimitd sicura della immigrazione {for-
zara rispetto alle popolazioni indigene) ebrea in Palestina debba necessariamente
(all’atto della costimzione dello stato di Israele) considerarsi un fatto compiuto:
nel sense proprio che la presenza di popolazione ebrea in Palestina deve conside-
rarsi un ‘fatto” anche in senso strettamente tecnico giuridico.

Questo fatto — unitamente all’altro giid largamente evidenziato, della cffettiva
separazione della attuale Palestina dalla attuale Giordania, non pit palesemente
contestabile né contestata all’atto della Risoluzione sulla partizione ed ancora a
maggiol tagione oggi — obbliga a definire come ‘popolo’ della ‘Palestina” #rita la
nopolazione ivi residente e dotata di cittadinanza palestinese - per 'appunta quella
cittadinanza ad poc creata dal mandzato della SdN. A questo popolo complessiva-
mente spetta, almeno in una prima fase, la garanzia internazionale in tema di auto-
determinazione. E [a prassi in guesto senso, conforta questa tesi: significativa al
proprosito & perfino la vicenda delle Falkland Malvinas, dove come noto la Comu-
nitd internzzionale, espressa attraverso le NU, ha ritenuto di affermare il diritto (la
legittima aspettativa) della popolazione locale allo svolgimento di un processo di
autodeterminazione (cantra, v. PERL, The Falklands islands guesiion in internatio-
nal lnw and polities, New York (Oceana) 1968, 38 ss.), a condizione che, prima di
tutto, sia fatta salva la soluzione della controversia in tema di sovranita tra Argen-
tina ¢ Gran Bretagna. Analogamente, sempre per citare degli esempi, la prassi per
i casi di Dadra, del Naga, del Tibet del Kashmir, ece. (su cié ofr. ampiamente Auto
determinazione, cit., specialmente 168 ss.).

Le NU individuano nella partizionce del territorio, per affidarne la gestione a
ciascuna delle due etnie che si sono ormai venute ad identificare in maniera asso-

5.. (. Cuarino: La grestione della Palestina
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mcglio esclusa, dal fatto che nello stesso mandato della SdN la possibi-
lit, ed anzi la raccomandabilitd, di detta immigrazione era esplicitamente
contemplata, ¢ che, nonostanti le proteste della popolazione locale e di
taluni stari (per lo pit arabi), essa sia potuta continuare con la piena e
del tutto cosciente ‘protezione’ dell'intera Comunitd internazionale,
impersonata nella specie innanzitutco dalle Grandi Potenze, e pil in
senerale della stessa SAN. Sembra ciog di poter affermare che, almeno
nel caso che ci occupa, la volonti espressa di una Organizzazione inter-
nazionale dell'importanza della SdN prima, ¢ delle NU poi, ¢ la sostan-
ziale acquiescenza dell’intera Comunita internazionale facciano premia
su una norma che, in caso contrario, avrebbe richiesto di essere appli-
cata, conducendo a soluzioni del tutto differenti. La decisione di con-
sentire 'immigrazione ebrea ¢ di creare il «foyer national», del resto, fu
assunta in un momento nel quale la geografia politica dell'inrero Medio
Oriente era ancora ben lontana dall’avere raggiunto una forma stabile.
Nel corse del tempo, peraltro, il progressivo consolidamento della situa-
zione di fatto ha indotto sempre la medesima Comunitd internazionale
a richiedere che si consentisse di instaurare in Palestina al massimo un
regime politico sl unitario, ma appunta rispettosa della crescenre mino-
ranza ebrea ormai accettata da tutti, arabi inclusi.

Eguale discorso va fatto per quanto attiene alla divisione del territo-
rio originario della Palestina, innanzitutto tra Palestina propriamente
detta e Transgiordania, le cui rivendicazioni della sovranica sull'intero
territorio appaiono assai timide e deboli se soltanto si pensi all’analoga
e contemporanea pretesa all’unificazione con la Siria ed a quant’altro
gid mostrato in precedenza. In effettd, se pure possa apparire crudamente
realista, & difficile mettere in dubbio che le Grandi Potenze del primo
dopoguerra avessero nella sostanza la piena disponibilita di territori sulla
capacitd dei quali ad essere organizzati in uno stato locale & pit che
lecite esprimere ampi dubbi. F in sostanza la SAN quella che in qual-

lutamente distinta ed inconciliabile (come due ‘popoli’, v, énfra § 17), I'unico stru-
mento atto ad evitare che in esso si determini una situazione insostenibile e guindi
decidono (ffra § 22 5.) la partizione. Legittima ¢ meno che sia stata detta deci-
sione, sta in fatto che essa viene accettata dalla gran parte della Comunita inter-
nazienale, Cid fa si che su ciascuno dei due territori identificati con la Risoluzione,
csista un popolo suscettibile di svolgere, antonomamente, un processo di autode-
terminazione.
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che modo determina la formazione degli stati medio orientali in base
alle aspirazioni dclic Potenze pitt ¢ prima che a quelle delle popoelazioni
o anche dei potentati locali.

Una conferma indiretta di ¢id pud essere trovata anche nel sosran-
ziale fallimento dell’ipotesi di annessione del territorio alla Giordania,
che, infatti come noto, estende il proprio potere statuale al territorio
palestinese occupato con la guerra del 1944 a titolo di occupazione bel-
lica (analogamente alia striscia di (3aza per gquanto attiene all'Egitto).
Quando, perd la stessa Gilordania (a differenza dell’Egitto) annette for-
malmente il territorio occupato ¢ pretende di estendere il suo potere
sovrano anche sulla stessa striscia di Gaza, la sua iniziativa cade nel quasi
tatale vuoro di interesse della Comunita internazionale ivi compresi gli
stessi stati arabi. La recente ‘derelizione’ degli stessi territord, infine, sem-
bra in ogni caso eliminare qualunque residuo dubbio non solo circa la
legittimita ma anche circa la plausibilita politica di avanzare pretese ter-
ritoriali da parte giordana.

D’altra parte, come noto, non ha sorte migliore la corrispondente ¢
guasi contemporanea pretesa di costituzione di uno stato della Palestina
a partire dalla striscia di Gaza!

Con la Risoluzione 181 (II), al contrario, la Comunita internazionale
mostra di velersi nuovamente ‘appropriare’ della questione, in partico-
lare e senza alcun dubbio determinando il proprio pieno assenso alla
costituzione nel territorio di due stati distinti ed indipendenti 'uno
dall’altro, e ciascuno di essi da altri stati. La ragione evidente della scelta
& data dalla comprovata impossibilita per le due comunita etniche *® di
convivere in uno stato unitario, proprio perché sul territorio st & ormai
formato un vero e proprio popolo ebraico. Non a caso, una volta for-
matasi Israele, tutta la discussione in seno alle NU verte sulla necessita
di garantire una soluzione del problema dei rifugiati e di quello dei con-
fini;: ma dubbio non vi ¢ ad esempio sulla stessa possibilita di ammet-
rere il nuovo stato alle NU.

I»altra parte, 'abbandono del territorio da parte della Gran Bretagna
lascia spazio all’affermazione del potere di fatto da parte di una organiz-

33 E dunque non pit minoranze, nella misura in cui la popolazione ebrea, pur
non sufficientemente numerosa da essere magpioranza nell’intera Palestina, & perd
ormai divenuta troppo numerosa rispetto alla popolazione non ebrea per essere
ancora considerata una minoranza. Cfr. anche pill ampiamente #nfra, § 16.
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zazione statuale, che, lo si voglia o no, riesce rapidamente a consolidarsi
anche sul piano dell'ordinamento internazionale *%%; all'atto della sua costi-
tuzione, inoltre, quella cntit si costituisce senza violare nella sostanza 305
to spirito della Risoluzione 181 (IT), che anzi il nuovo stato afferma espli-
citamente di considerare come uno dei fondamenti giuridici della stessa
legittimita della propria formazione. Il fatto compiuto & certamente tale,
ma intzialmente non contraddice affatto alla volonta espressa dalla Comu-
nita internazionale, ed in larga misura appare come il frutto della flagrante
mancata ottemperanza britannica alla Risoluzione, nella misura in cui
appunto la Gran Bretagna ha deliberatamente impedito il passaggio dei
poteri con le modalith previste nella Risoluzione stessa.

[n altre parole: la Risoluzione delle NU, che esprime una norma di
contenute chiaramente ‘dispositivo’, ‘autorizza’ la costituzione dei due
stati in Palestina; ¢ ¢id legittimamente non solo poiché la Risoluzione
stessa & il frutto di un consenso generalizzato (e confermato largamente
dalla prassi successiva) ma anche in quanto essa stessa appare la natu-
rale conclusione di un processo starico giuridico, grazie al quale si &
costituito sul territorio un popole chreo nel senso stretro del termine:
indipendentemente dal fatto che gli ebrei siano ¢ si sentano dovunque
si trovino ‘un popole’, quelli che abitano in Palestina in quanto tali fo
sono nell’accezione che il termine ha assunto in materia di autodeter-
minazione %, Lo stato di Israele, d’altra parte, si costituisce in modo
del rutto autonomo semplicemente perché non perrebbe costiruirsi
altrimenti per I'abbandono britannico del territorio, ma la Comunita

4V gnfra §§ 16 e 17,

305 Farta solo salva la prescrizione di cui alla Risoluzione seconda la quale i due
stati avrebbero dovuto costituirsi contemporaneamente, Isracle in fin dei conti si
costituisce secondo un regime sostanzialmente ‘rappresentativo’ e sostanzialmente
sul territorio ad essa assegnato. Un eventuale discorso di violazione dei principi di
diritto internazionale relativi alla stessa autodeterminazione ed ai diritti politici
dell’'uvomo, pud a stretto rigore essere fatto solo limitatamente al periodo sweces-
sivo alla costituzione dello stato di Israele, qualora si dovesse verificare ad es. un
mancate rispetto dei diritti civili e politici delle popalazioni arabe di Tsracle.

% 1.0 stesso procedimento, si badi, va applicate e riconosciuto letteralmente
anche per la popolazione arabo palestinese, almeno da quando questa ha (di fatto)
rinunciato a pretendere seriamente la soppressione delio stato di Israele. Cir. in
questo senso anche MaruisoN, MALLISON, The juridical, cit., 43 ss,

v e R e s e
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internazionale ¢ le stesse NU ne confermano lu legittimich della costitu-
zione riconoscendo Israele ed ammettendola a far parte dell Organiz-
sazione: Uilleggittimith di taluni comportamenti anteriori (britannici) e
successivi (della stessa Isracle) *7 non valgono pertanto ad inficiare la
legittimita dello stato. F. perd chiaro che il medesimo discorso vale per
tutti i destinatari della Risoluzione, per tutte le popolazioni della Pale-
stina, cosi come identificate dalla Risoluzione!*%

Un ulteriore elemento non marginale, per la valutazione circa la legit-
timita della costituzione dello stato di Israele, appare incltre come si
diceva Iatreggiamento assunto in pratica dalla gran parte della Comu-
nitd internazionale, la quale non solo non ha manifestato una tangibile
condanna nei confronti di Israele all’atro della sua costituzione, ma anzi
in breve tempo ha sanzionato pienamente la situazione di fatto creatasi
in Palestina (con riferimento alla parte israeliana di essa), tra l'altro attra-
verso Uinstaurazione da parte dei suoi membri di normali relazioni diplo-
matiche con lo stato di Isracle. Questo atteggiamento della Comunita
internazionale, non limitato al comportamento degli stati singolarmente,
ma anche alle NU in quanto tali, non & rilevante solo di per sé, ma lo
diviene ancora di pitt se vienc messo in relazione con il comportamento
successivamente mantenuto dalla stessa Comunita internazionale e in
particolare dalle NU. Infatti, dopo la guerra del 1967 la Comunita inter-
nazionale, a differenza di quanto era accaduto in precedenza, esprime,
questa volta abbastanza chiaramente, il proprio dissenso dalla volonta
isracliana di acquisire sotto la propria sovranita i territori occupati sze-
cessivamente alla guerra del 1948 (e tale dissenso la stessa Comunita
internazionale manticne fermo ancora a tutt’oggi!). La stessa Risoluzione
n. 242 del CdS delle NU %, con tutte le sue ambiguitd, non lascia spa-

3% A eominciare ovviamente dalla annessione d7 fatio e d diritro di parti del
territorio necupato, specie con fa gucrra del 1967: cfr. in particolare un ampio reso-
conto, in LUSTICK, Fsrael and the West Bank after Elon Moreb: the mechanics of de
Jacto annexation, in Middle East Journal, 1981, 557 ss.

308 Cfy, per tutt ad es., BERLINER, Palestinian Arab seif determination and Israelf
seitlements on the West Bank: an analysis of their legality under international law,
in Loyola of Los Angeles International and comparative law journal, 1986, 512 ss.

309 §/RES/242 22.11.1967 {v.]a in Appendice n. 37}, che, coe noto, disegna una
stretta relazione proprio tra il divieto di acquisizione di territori con la forza ed il con-
seguente obbligo di abbandonarh. 11 CdS, infatti: «Emphasizing the inadmissibility
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zio alcuna al dubbio circa la necessitdi, dal punto di vista delle N1, che
Israele lasci 1 territori «woccupati» (o almeno una parte di essi) in quanto
detti territori non appartengono #é passorna appartenere ad Isracle: la
stessa vicenda delle ambasciate installate e poi ritirate da Gerusalemme
& una conferma abbastanza evidente della sostanziale condivicione di
questa posizione da parte degli stati anche individualmente. Nen a caso,
del resto, la Risoluzione 181 (II), viene richiamata testualmente anche
negli «accordi di Camp David» 319, dove appunto si definiscono le obbli-
gazioni assuntc da Israele per la futura gestione (in vista dello sviluppo
di un processo di autodeterminazione) dei territori genericamente defi-
niti in guella sede come il «West Banks e la striscia di Gaza.

Non eludibili, invece, appaiono le succesive violazioni del diritto inter-
nazionale compiute direttamente dallo stato di Isracle, ¢ derivanti ad
esempio dalla espulsione {poco imporia se voluta o solo determinartasi
di fatto) della popolazione di etnia araba dalla parte oramal israeliana

of the acquisition of territory by war ... Affirms ... the followiong principles: {7} With-
drawl of Israel armed forces from territories occupied in the recent conflict ...,

310 Accordo Israele Egitto, Camp David 17.9.1978 (v.ne il testo in Appendice
n. 53), A Framework for peace in the Middle East agreed ar Camp David, lert. a.
West Bank and (Gaza n. 1, per la definizione del fururo dei territori occupati, ¢
Preamibolo co. 2 «The agreed basis for a peacefu!l settlement of the contlict between
Israel and its neighbors is United Nations Security Council Resolution 242 7n alf
its partsw (corsivo mio), ed ancora co. 6. Un ulteriore elemento nel senso descritro,
si rirrova nel successivo trattato di pace tra Egitto ed Isarele (Washington 26.3.1979,
Appendice n. 54) il eui art. IT afferma che i confini tra Egiteo ed Israele sono dati
da quelli esistenti all’epoca del mandato «without prejudice to the issue of the sta-
tus of the Gaza Strip. The Parties recognise this boundary as inviclable.»: in que-
sto modo, sembrerebbe, | due stati danno per acquisito che il conline inviolabile
include nel territario isracliano Pintero deserto del Negeb (ino ad Aqgaba (e fattn
eccezione per Ja striscia di Gaza, ‘ridotta’ rispetto alla sua dimensione originaria).
Come noto, infatti, la guerra del 1948 portd sotto occupazione isracliana, dalla
parte del confine con I'Egitto, soltanto una porzione del territorio della striscia di
Gaza, porzione che, alla fine del conflitto con I'Egitto, viene riconosciuta da
quest'ultimo come parte di Israele,

Del resto, anche se manca una adeguata precisazione circa la sorte finale dei
territori eccupati da Israele, non vi & perd dubbio aleuno sull'impegno israeliano
{quanto meno nei confronti dell’'Egitto) di lasciare quei territori alla scadere di
quel periodo transitoric di cinque anni di amministrazione autonoma sotto con-
trollo militare israelianc, secondo le determinazioni degli accordi di Camp David.
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della Palestina *!''. Certamente questo farto fonda una responsabilita
internazionale di Israele, che sicuramente non pud venire ‘sanata’ in
alcun modo, ma che, come si & appunto rilevato poce pit sopra, da sola
non basta ad escludere la legittimita della costituzicne dello stato di
Isracie, in quantoe comungque, lo si ripete, la costituzione di uno stato
«ebraico» era prevista dalla stessa Risoluzione dellAG delle NU, del
tuila a prescindere dalla composizione etnica delle popolazieni locali.
Se & vero che il Piano di Partizione delle NU cercava di identificare come
isracliani 1 territori nei quali la maggioranza della popelaziene di reli-
gione ebraica viveva effettivamente, & innegabile che comunque la
volonta di formare uno stato «cbraico» (¢ tn questo senso come si accen-
nava sopra confessionale) era assolutamente certa in sede NU: coscien-
temente a prescindere dal fatto che la maggioranza schiacciante della
popolazione complessiva della Palestina ebrea non fosse.

In effetti & il conecetto stesso di stato «ebraico» in quanto contrap-
posto ad uno stato arabo che, come gia rilevato, ¢ assai singolare in
quanto prefigura inevitabilmente, ma del rutto scientemente, la preva-
lenza quanto meno di una certa impostazione culturale su quella mag-
gioritaria comungue presente # loco. La decisione delle NU nasce ovvia-
mente dalla constatazione realistica della impossibilita di far frente altri-

HMUE, ovviamente, le successive violazioni che possono essere derivate rispetto
al mancato rispetto delle norme in tema di occupazione bellica nei territeri occu-
pati successivamente al 1949 e rispetto alla eventuale vielazione del divieto di acqui-
sizione dei territori occupati sotto la propria sovranita. In relazione a quanto accen-
nato nel testo, merita di essere sottolineata la tipica azione israeliana in materia,
che definisce come ‘area abbandonata’ ogni zono occuapata (ma Israele usa il ter-
mine «conguistatas, infra § 16) e abbandonata in tutto o in parte dai suoi abitanti
(magari, appunta, fuggitl). Cfr. ad es. Abandoned Areas Ordinance, n. 12 of 3708-
1948 {Israel Official Gazette n. 7, 23 Sivan 5708, 30.6.1948), in Laws of the State
of Isracl Authorised translation from the Hebrew, I, 5708-1948, 25 (in Appendice
n. 57) il perfetta sillogismo dell’art, 1: «{a) *“Abandoned area’ means any area or
place conquered by or surrendered 1o armed forces or diserted by all or part of its
inhabitants, and which has been declared by order to be an abandoned arca. {b)
‘Property” means movable and immovable property, and includes animals, crops,
fruits, vegetables and any other agricultural produce, factories workshops, machi-
nery, goods and commeodities of all kinds, and also a right to movable or immo-
vable property and any other right. (¢) ‘Abandoned property’ means any property
abandoned by its owner in an abandoned arean, dove & sottinteso che, pertanto,
quei beni passano allo stato di Israele,




128 La guestione delia Palesting nel divitto internazionale

menti ad uno stato di tensione interetnica, che la costituzione di uno
stato unitario avrebbe aggravaro ulteriormente, con grave pericolo {ed
¢ questo il punto sul quale a mio parere giova insistere} per il manteni-
mento della pace. Tanto pit che, all’epoca, 'accordo in merito tra le
stesse grandi Potenze era unanime.

La costituzione dello stato di Israele (pur «giustificata» nel modo
descritto) non pud perd trovare piena corrispondenza nei principi gene-
rali e nella prassi in materia di autodeterminazione, ma si atteggia come
una situazione di fatto, sanzionata in parie ¢ prior dalle decisioni pid
volte menzionate della SAN prima e delle NU poi, ed in massima parte
a posteriori dal fatto innanziturtoa che Tsracle esistendo é riuscita ad otre-
nere il pieno riconoscimento dalla stragrande maggioranza degli stati,
ma anche dalla sostanziale acquiescenza espressa per tabular anche dagli
stessi paesi arabi, non sclo attraverso i vari accordi di armistizio ma
anche attraverso comportamenti concreti e la stessa stipulazione di
accordi internazionali nei quali, come in quello di Camp David, si fini-
sce per riconoscere di fatto la situazione cosi come definitasi nella realta,
Ancora di recente, del resto, la negoziata soluzione arbitrale data dalle
parti (Egitto ed Israele) alla questione dei confini occidentali di Tsraele
da Aqgaba al Mediterraneo, lungo il Sinai, ne sono una conferma diffi-
cilmente discutibile.

Ta un altro punto di vista, del resto, appare impossibile negare che,
come si & cercato di mostrare pil sopra, relativamente alla Palestina, csi-
stesse certamente all'epoca della formazione dello stato di Israele, una
‘legittima aspirazione’ {come tale quindi suscettibile di protezione da
parte dell’Ordinamento internazionale) delle popolazioni loczli allo svol-
gimento di un processo di autodeterminazione, che nella specie era chia-
ramente indirizzata alla costituzione di uno stato {o di pif1 stati), e che
nel caso di Israele si & effettivamente sostanziata nella effertiva costiru-
zione di uno state {e non nell'indipendenza da uno stato, date le situa-
zioni particolari descritte), mentre appare certamente superata {quanio
meno dalla volonta espressa dalle NU) la stessa legittimitid dell’aspira-
zione alla costituzione di uno stato unitario dell’intera Palestina. Resta
peraltro insoddisfatta, ma legittima e garantita esattamente come Paltra,
la ‘pretesa’ alla costiruzione anche dell’altro sraro: quello ‘araba’.

Al contrarie, la presenza di una pretesa transgiordana (e poi gior-
dana) alla inclusione del territorio della Palestina in un unico stato uni-
tario giordano palestinese, pretesa che a mio avviso non pud conside-
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rarsi ‘accolta’ dalla Comunita internazionale *'2, comunque qualora pure
si fosse potuta considerare legittima non pregiudicherebbe in nulla
V'affermazione circa 'esistenza di una legittima aspirazione all’'autode-
rerminazione ## loco suscettibile di protezione da parte della Comuniti
internazionale. Ed infatti, come noto, il processo di autodeterminazione
pud avere per effetro, ¢ con pari legittimira, sia la creazione di uno stato
indipendente ¢ sia la fusione del territorio *!? sul quale si trova la popo-
lazione interessata con uno stato preesistente o infine anche la costitu-
zione di un nuovo stato nel quale confluiscano uno stato (o un territo-
rio) preesistente e la relativa popolazione ***.

Per converso, quantungue in una prima fase sia stata assai confusa-
mente espressa (specialmente da parte araba), una sempre pia chiara
aspirazione della popolazione palestinese alla costituzione di uno stato
indipendente (o magari alfa confluenza con la Transgiordania) si mani-
festa nettamente gia fin dall'inizio del mandato britannico sulla Pale-
stina. E ccrtamente questa aspirazione & chiarissima e decisa per quanto
attiene alla originaria popolazione di etnia ebraica, che cen il soprag-
giungere dell’immigrazione introduce I’elemento nuovo della volonta di
indipendenza per uno stato ebraico, dove 'elemenro di novita non sta
nel fatto di aspirare all’esercizio dell’autodeterminazione ma nel risul-
tato ultimo desiderato, che, per questa parte della popolazione, & uno
stato (magari ancora dell’intera Palestina, ma) ‘ebreo’. In questo senso,
come gia rilevato, sarebbe indubbia la illegittimitd della immigrazione

112 Essendo stata, come gia rilevato, del tutto disattesa dalla Comunita inter-
nazionale, ed in particolarc gia dalla stessa SN, e certamente deve ritenersi inesi-
stente oggl quando la Giordania ha de{initivamente rinunciato alle proptie prerese
territoriali in Palestina: sta in fatro che la Comunitd internazionale, nel corse com-
plessivo della vicenda, ha manifestato chiaramente la propria piena acquiescenza
alle decisioni in materia assunte dalle Potenze e dalla SAN.

313 Non a caso & frequente Uinvito a risolvere cosi la questione: attraverso la
creazione di uno stato unitario palestinese giordano. Clr. ampiamente sul punto
ad es. MauTNER, West Bank and Gaza: the case for associate statehood, in Yale Stu-
dies in World public Order, 1980, 297 ss.

34 Questa affermazione & contenuta gid in termini sufficientemente chiari nella
A/RES/1514 (XV) 14.12.1960 sulla decolonizzazione, che costituisce, come noto,
uiza disposizionc chiave dell’intera normativa delle NU in tema di autodetermina-
zione.
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ebrea in Palestina che appunto ha effetro di rovesciare nettamente la
situazione descritta nel senso di determinare una aspirazione alla crea.
zione di uno stato ebreo, finora non ‘preteso’ dalle popolazioni locali.

Essendo, come pitt volte rilevaro, quella illegittimita esclusa quanto
meno dal fatto che essa viene esplicitamente prevista e sollecitata dai ter-
mini del mandato della SAN sarebbe ben difficile negare alla popelazione
ebrea immigrata in Palestina il diritto di restarvi, e di vivervi a part titolo
delle popolazioni preesistenti, e quindi anche il diritto di concorrere con
esse ad esprimere la volonta popolare complessiva atta a determinare il
compiute svolgimento del processo di autodeterminazione.

Al termine della seconda guerra mondiale, dunque, ci si trova di
fronte ad una situazione complessa, e solo apparentemente chiara. In
Pzlestina, accanto ad un problema di autodeterminazione, potrebbe
porsi solo un problema di regime delle minoranze (quella ebraica), che
richiederebbe di essere trattato come tale 3'%: attraverso cioéd quelle garan-
zie che in altre circostante la Comunita internazionale ha effettivamente
offerto a situazioni del genere. In questo senso, la posizione araba del
1948 appare del tutto corretta quando propone l'indipendenza
dell'intera Palestina unita in uno stato polietnico retto dal principio della
maggioranza.

Va perd rilevato come la linearitd della descritta situazione sia sol-
tanto apparente, nella misura in cui essa si trova a confrontarsi con una
realth assai diversa e pin articolata e della quale occorre dare qui bre-
vemente conto, in quanto pud contribuire a spiegare meglio ed a giu-
stificare giuridicamente la posizione infine assunta dalle NU, che la ren-
dono definitiva.

La comuniti ebraica della Palestina in effettd, nel periodo che va dalla
dichiﬂrﬂzione Bﬂlfouf ﬂllﬂ SCCOﬂda guerrﬂ n}ﬂﬂdiﬂlﬁ, hﬂ avutao 11]0(1() (H
affermarsi e consolidarsi in termini di autonomia e di identita distinte
da quella arabo palestinese in maniera assai netta e, che ¢ cid che mag-
giormente conta, nella piena consapevolezza della stessa Comunita inter-
nazionale ¢ comungue della Potenza mandataria,

Quale che infarti voglia essere la qualificazione giuridica di
quell’immaginifico e fumasissimo ‘foyer national’ebraico della Dichia-
razionc Balfour ¢ de!l Mandato sulla Palestina, & indubbio che per il suo

MV, fufra § 19,
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ramite (come gii accennato), e sul piano formale, alla Agenzia ehraica
(in rappresentanza della comunitd ebraica) sia stato assegnato un ruolo
anuministrativo sc non prevalente sulla amministrazione della intera Pale-
stina certamente autonomo in un determinato ambito spaziale.

Gia la sentenza della CPGI sulle Concessioni Mavrommalis non mati-
cava di mettere in luce la caratteristica posizione dell’Agenzia ebraica
nell’amministrazione del territorio almeno con riferimento agli inveressi
ebraici in Palestina. I la stessa amministrazione britannica, in un quadio
di ambignitd non irrilevante, aveva, prima in effetti ‘spinto’ 316 verso la
costituzione di una comunith ebraica dalla fortisstma identita, e snccessi-
gamente aveva ‘preso atto’ della irreversibilitd di una situazione?!, la crea
zione di due entith separate, che essa stessa aveva contribuito a creare ¢
che gli arabi di Palestina avevano, debolmente, avversato.

Si determina dunque, in fatto prima che in diritto, una situazione
alquanto atipica: in luogo della concessione di forme pit o mepo ampic

316 M sembra in questo senso emblematico quel piccolo capeluvero di funam-
bolisme diplomatico, che rappresenta gii nel 1922 lo Statemmen: of British Policy in
Palestine, predisposto dal Segretario di Stato per le Colonie CrurcruLr, (3.6.1922,
i KrieMan (a cura di), The Rise of Israel, cit., 196 ss.; testo in Appendice n. 49)
dove, dopo aver affermato che (secondo alinea) «Unhauthorized statcments have
been made to the effect that the purpose in view is to create a wholly fewish Pale-
stine ... His Majesty's Government regard any such expectation as impracticable
and have no such aim in views ¢ che "Agenzia ebraica non svolgerebbe aleun
potere sul territario della Palestina si afferma {sesto alinea} «This community [quella
chraica] has its own political organs ... This community then ... has in fact «natio-
nab» characteristics ... But in order that this communiry should have the best pro-
spect of free development ... it is essential that it should lnow that it is in Pale-
stine as of right and not on sufferance. That is the reason why it is necessary that
the existence of a Jewish National Home in Palestine should be internationally gua-
ranteed ..». Contro queste affermazioni, v. le risposte della comnunitd araba (v,
Creat Britain and Palestive 1913-1945, London (Royal Inst. of Int'l Affairs) Infor-
mation paper n, 20 1949, 158 s. (v.la in Appendice n. 49.1), che, vista I'afferma-
zione brirannica di non concedere autogoverno se non per stadi suceessivi a mano
a mana che le comuniti locali sappiano amministrarsi da sole, osserva «We are to
understand, then, that self-povernment will be granted as socn as the Jewish peo-
ple in Palestine are sufficiently able ...» di autogavernarsi!

317 ¥ le Recommandations for Termination of the Mandate on a Base of Parti-
tion allegato ai Findings and Recommandations of the Royal Commission 1937, In
Great Britain, cit., 161 ss.
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di autonomia ad una comunita territorialmente delimitata ci si trova di
fronte al fenomeno di una comuniti etnica autonoma che progressivg.
mente siinscdia su un territorio, al punto che quel territorio diviene pre-
valenremente abitato da quella comuniti 5,

Di tutto quanto sopra, non potevano essere ignare le NU, che nel
decidere di dar luogo alla partizione e nel formulage il relativo piano
non fanno altro che conferire un definitivo crisma di legittimita alla pre-
tesa ebrea di costituzione di uno stato ebreo, che gia in larga misura si
stava realizzando nei fatti,

In secondo luogo, la costituzione dello stato di [sraele, da un lato
corrisponde nei farti alla volonta espressa dall’ AG delle NU, e dall’altro
si afferma concretamente nella Comunita internazionale non tanto ¢ non
solo grazie al fatto che Israele resiste validamente all'attucco arabo,
quanto per il fatro che, mentre le NU insistono e continueranno sempre
ad insistere sulla soluzione dei due stati, la gran parte della Comunita
internazionale riconosce per intanro la situazione di fatto crcata dalla
costituzione dello stato di Isracle attraverso il riconoscimento formale o
di fatto dello stato stesso e dei suoi confini.

Del resto, per quanto la relazione tra i due tipi di fenomeno possa
apparire ardita, se I'ordinamento internazionale riconosce pienamente
le situazioni di fatto determinate da azion: d; tipo rivoluzionario (se pure
con la cautela di sanzionarne come illegittimo, quando ne sia il caso, il
riconoscimento premaruro) non si vede perché non debba pienamente
riconoscere una sitnazione di fatto come questa, che tra aliro nella
sostanza corrisponde almeno ad una parte (ed inizialmente senza lederne
affatto la possibilica di realizzazione integrale) della decisione comples-
siva assunta in un contesto internazionale di certo largamente rappre-
sentativo.

Rispcttoalla situazione dell’epoca della SdN, ladifferenza (una sostan-
ziale differenza!) & data dal fatto che ora, con la Risoluzione 181 (II), Ie
NU hanno fatte un notevole Passo in avanti, riconoscendo separata-
mente, ma conferendo ad ambedue un cguale erisma di legittimita, sia
la aspirazione ebrea che quella araba alla costituzione di uno stato indi-

1% Non a caso la proposta di partizicne britannica del 1938, sceglie I'ipotesi
preferibile di partizione in funzione proprio della maggior concentrazione di popo-
lazione ebrea rispetto a quellz araba. V. Swmmary of the findings of the Partition
Comprission, 1938 {(British White Paper, Cmd, 5634), ibidesn 165 ss.
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pendente. In questo senso assume un rilievo del rutto particolare il fatto
che, nella Risoluzione, si parli di uno stato ¢breo fondato (come egual-
mente deve esserlo quello arabo) su principi democratici, per un costi-
tuendo stato nel quale & verosimile che una parte assai consistente della
popolazione non risulti ebrea e comunque tale non sia certamente nella
sua totalita!

Ma lo stesso identico “diritto’ spetta anche alla popolazione della parte
non destinata allo staro di Tsracle, e fin dall'inizio: poco importa che
quella popolazione non abbia (al momento ‘opportunc’ ed ancora fino
ad epoca assaf recente) espressa la volonti di formare lo stato arabo pale-
stinese, o che abbia continuato per un certo tempo a sostenere la neces-
sita di uniticazione dei territori in un unico staro, Dal punio di vista del
diritto internazionale, la ‘separazione’ dei due territori & un faro com-
piuto e sanzionato da turti i crismi della legalita: sui due rerritori ‘voluti’
dalla Comunita internazionale due popoli distinti godono della legittima
aspettativa di venire garantiti nell’esercizio della sutodeterminazione,
qualunque possa essere il risultato del processo in questione. Ma i duc
popoli, godono anche della legittima aspettativa a vedersi garantire dalla
Comunitd internazionale l'integrita territoriale dei tispettivi teeritori,
ormai ‘destinati’ (per dir cosi, definitivamente) a ciascuno di cssi ¢ per-
tanto non suscettibili né di essere considerati muffins ma neanche di
essere unnessi da altri stati (sia pure in virtit di una pretesa preesistente)
se prima alla popolazione locale non sia stara consentita la possibilif di
far valere le proprie aspirazioni effettive.







Capitolo Quarto

La soluzione del problema palestinese
nell’ambito del diritto internazionale

Sommario: 153. 1 risultati tin qui raggiunti ¢ il pano dell’uleriore indagine. — 16.
L'influenza degli eventi bellici sullo statas piuridico del territorio: la guerra del
1973. — 17. Per una definizione del concetto di autodeterminazione 2l fine della
ricostruzione dello siafus dei territori arabo palestinesi. — 18. Lo staties dei ter-
ritori vecupati: Ie guerre fino al 1967, — 19, Lo stazus dei territori occupati: la
guerra del 1967 ¢ la tesi defl’occupazione senza controparte, — 20. Segue: le pre-
tese arabe e la Dichiarazione di indipendenza della Palestina. — 21, Auto-de-
terminazione e rilascio dei territori della Palestina come obbligo erge omres. —
22. 1l valore delle Risoluzioni dell’ AG delle NU con particolare riferimento alla
Riscluzione 181 (II). — 23, Segue: I'clemento tratto dal rinvio alla Risoluzione
181 (II) nel documento costitutive dello stato di Israele e nella Nichiarazione
di indipendenza della Palestina. - 24. Segue: I'clemento tratto dalla ripetizione
costante del contenuto della Risoluzione. — 25, 11 valore obbligatorio di talunc
risoluzioni dell’AG delle NU.







15. I risultati fin qui raggiunti ¢ il piano dell’ulteriore indagine

L'indagine condotta fin qui ha consentito di porre alcuni punti fermi
nella ricostruzione della complessa fauispecie che ¢l occupa. Da essi
dunque occorte muovere per articolare meglio i termini del problema
e per identificare con maggiore precisione gli attuali elementi della que-
stione che ci occupa.

Dall’analisi della evoluzione storica dei fatti e dei problemi che € stata
fin qui condotta, mi sembra che sia emerso con chiarezza come, almeno
fin dall’epoca della costituzione del mandato il territorio della Palestina
cisgiordana fosse destinato a vedersi costituire su di esso una entitd
sovrana *1?, la cui popolazione fosse in parte costituita dagli «attuali» abi-
tanti del territorio cost come ereditato dall'Impero ottomano *#Y, e in parte
da una certa quantird di immigrati, abilitati ad accedervi unicamente, a
almeno sostanzialmente, in ragione della fede religiosa da essi professata.

Una situazione quest'ultima, che a ben vedere appare del wutto atipica
ed originale in quanto determinava in capo a quegli individui, gli ‘ebref’,
dovunque si trovassero e indipendentemente dalla lore cittadinanza una
sorta di «dititto diffusos 32! all'immigrazione nel territorio della Pulestina

319 Che, secondo quanro mostrato pitl sopra (§ 5) in qualche inode eva gia inter-
nazienalmente riconosciuta.

320 Ty contrasto, come riferito, con la tesi cara al sionisma del «territorio senza
popoles. Significativamente, un riferimento esplicito a questa idea ed alla sua con-
testazione da parte della SdN ¢ del tratrato di Losanna, & contenuto nella cit. Dichia-
ragiune di indipendenza della Palestina del 1988 (v.la in ILM, 1988, 1668 ss. e in
Appendice n. 39), co. 6: «Despite the falsification of history, the international com-
munity ... tecognised that the Plestinian Arab people was no different from e
other Arab peoples derached from the Ottoman State and zwas a free and inde-
pendent peoples (corsivo mic).

31 | 'espressione, came gii rilevato swpra & usata in termine atecnico. Parlo di
‘diritto” solo per richiamare il [atto che nei tennini del inandate lo si affermava
esplicitamente (v. in particolare gli artr. 2 ¢ 6 del Mandaro), senza peraliro ovvia-
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cisgiordana, iniernazionalmente garantito 2 ¢ definito per dir cosi; a)
ratione loci in maniera, appunto, diffusa quanto alla provenienza (tutti gli
cbrei dovunque residenti) e specifica quanto alla destinazione (solo in
Palestina) e &) ratione personarun in ragione della fede religiosa, o risa.
lenza emnica che dir si voglia, degli interessati 3. Iesercizio del quale
diritto aveva, tra gli altri, Ueffetto, deliberato, di incidere in maniera arti-

mente poter specificare persa chi detro divitto andasse se del caso esercitato, per
intendere in effertd Uintenzione di fondare una sorta di obbligo (o almeno di facolta)
in capo alla Potenza amministracrice di corseniive eleitivamente ¢ unicamente agli
chreil'aceesso al territorio della Palestina, Uso inoltre il iermine *diffuso” nell'ingenro
di richiamare il fatro che quella possibilita di immigrazione in Palestina (e quindi
la corrispondente facolta di emigrazione) dovesse essere offerta a chiunque, ebrea,
ovunque residente ¢ di qualsivoglia cittadinanza. Quanto alla *percentuale’ di obbli-
gatorietd della concessione dell cventualmente necessario permessa di emigrare non
mi resta che ribadirve i dubbi gia espressi in precedenza cirea la scarsa probabilica
che le disposizioni richiamate integrina un vero ¢ proprio obbligo internazionale
per gli seati nel territorfo dei quali si trovassero ebrei desiderosi di emigrare in Pale-
stina,

*22 Se & vero, infatti, che melio difficilmente si pud parlare di veri ¢ propri
obbligo e corrispandente diritto rispettivamente per gli stati di consentire e per gli
cbrei di pretendere di emigrare verso la Palesting, appare indubbio che, per certi
versi, la Comunitd internazionale abhia inteso garantire agli ebrei, ovunque resi-
denti, di poter effettivamente emigrare in Palestina.

3 1] punto, come noto, & di notevcle complessita. Si veda ad cs. MALAMAT,
Urspriinge und Friihgeschichte, in BEN-Sasson (a cura di), Geschichte, cir, 1, 3, dove
appare delineata la questione: «Der Zusammenhang zwischen dem Volle und sei-
ner geistigen Bestimmung sowie zwischen diesen beiden Grossen und dem Heili-
gen Land verfestigte sich im Bewusstsein der Israeliten als die wichtigste religisse
Grundvoraussetzung. Sie prigte ihra gesamten nationalen und religidsen Werr-
vorstellungen, sonderte die Tsraeliten vonn den anderen Nationen aly und diente
ihnen zum Ausdruck ikrer Eigenstindigkeit. So formte sich die nationale Synthese
von Volk und Staat, die sie ersirebt hatten und die sogar noch nach threm Zerfall
7 Herzen des Volkes withrend der langen und beschwerlichen Jabre des Bxils als
eine Quelle der Inspiration und Zuversicht weiterlebte — eine Kralt, die vor allem
aus der Erkenntnis erwuchs, ein auserwihltes Volk zu sein, das einem gelobten
Land zugehértes. Cir. anche ibidem, 111, ETTINGER, Vowr 17° Jahrbundert bis zur
Gegenwart. Die Newzeir, 328 ss. Cir. anche GIARDINA, LIVERANT, SCARCIA, La Pafe-
sting. Storia di una terra, cit., 55 ss. e 184 ss. Pik in generale, dal punto di visea
della storia religiosa, efr. JORNSON, Storia degli ebrei, Milano (Longanesi) 1987 spe-
cialmente 349 s¢.
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ficiale sul naturale sviluppo demografico delle etnie locali *#, tanto pih
che un pari «diritto» all'immigrazione non veniva riconosciuto ad altre
ctnie o religiont che dir si voglia: anzi, il contrario 32,

Alle due principali di dette etnie 226 veniva peraltro, in origine, rico-
nosciuto, cosi come testualmente indicato neflo stesso mandato della
SdN, un vero e proprio diritto (o almeno una aspettativa) ad una sorta
di sviluppo separato ante litteran: non destinato alla sola difesa delle
rispettive identita etniche o religiose, ma chiaramente indirizzate a con-
sentire ed a provocare anche forme di amministrazione e regimi giari-
dici differenti per le due ctnie 327,

Il tipo di regime giuridico che emerge da questa situazione, potrebbe
indurre, per usare una espressione alguanto ad effeto, o patare di un
territorio nel quale sono chiamate a convivere dre minoranze, secondo
'accezione giusinternazionalistica del concetto di minaranze *2, dientira

221 Non appare superfluo richiamare la terminologia utilizzata nell'ars. 6 del
Mandato, dove si fa esplicito riferimento alla necessita di «incoraggiares I'insedia-
mento degli ebrei immigrati (e solo di essi) sul territorio #on sole assegnado loro
{ina di nuovo, solo a lora) le terre pubbliche, ma anche quelle incolte ¢ inutilizzate).

323 Come noto, anzi, non manca chi sosticne che Uunica nerma di diritto inter-
nazionale che obbliga Isracle & quella derivante dalla dichiaraziene Balfour, in
quanto e eosi come riportata nel testo del Mandato della SdN, con la conseguenza
per cui agli israeliani (ed ovviamente solo ad essi} sono consentiti insediamenti su
1utro intere il territorio della Palestina. Ne consegue, secondo questa posizione,
che anche per quanto attiene ai tersitari occupati da Israele con la guerra del 1967,
essi non sono da considerare sotto occupazione militare, e quindi su di essi non si
porrebbe ncanche il problema cirea 'applicazione o meno della 1V Convenzione
di Ginevra: Rostovw, Palestinian self-deterniination, cit., 147. Per una critica di
detta posizione, v. FALK, WESTON, The relevance of international law ro Israel and
Palestinian rights in the West Bank and Gaza, in PLayFars (a cura di), Internatio-
nal L and the administration of occupied tervitories. Two decades of Israeli occu-
pationr of the West Bank and the Gaza Strip, Oxford (Clarendon) 1992, 131 ss.

326 3¢l tutro artificiosamente distinte in «chreis e «arabi», laddove, come si &
mostrato in precedenza, la situazione era assai pilt complessa, comprendendo la
popolazione anche religioni e nazionalitd diverse dalle due indicate.

321 Cfr, in generale sul punto con particolare riferimento alla artuale sitwazione
della cittadinanza in Israele, GERA-GRUNBAUM, ZWERGBAUM, Das Staaisangehd-
rigkcitsrecht von Israel, Brankfurt/M (Mohr) 1974,

328 I3 in proposito restata un ‘classice’, ¢ merita dunque di essere ripottata, la
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cioé etnicamente, religiosamente o culturalmente distinte dalla s2agg/0-
ranza della popolazione dello stato ed in quanto rale destinararie di una
serie di garanzie atte a conservarne le cararteristiche etniche e culturali,
impedendo che esse vadano disperse nella prevalente etnia dominante;
ad ambedue le comuniti infatti vengono cosi riconosciute le tipiche
garanzie, conosciute comunemente nella prassi del diritto internazio-
nale, atte a proteggerne identita e la cultura ed a garantire lo sviluppo.
Ed infarti i termini del Mandato della SdN esplicitavano gli obblighi
della potenza mandataria nel senso di obbligarla a garantire da un lato
la fondazione del foyer national cbraico con tutto quanto ne canseguiva
e dall'altro la difesa e la protezione della identita culturale ¢ religiosa
delle attuali popolazioni locali.

Due minoranze, appunto, le quali, del tuito diversamente da quanto
accade normalmente, non hanno di fronte a s& una maggioranza etnica
dominante. Ed inoltre, a differenza anche di quanto accade negli srari
multietnici %%, non trovano né sono destinate a trovare un punto di
incontro politico ed amministrativo, un vertice comune per dir cosi, in
una gestione n comune dell’fntero territorio ¢ dell’énters popolazione
atiraverso ad esempio la costituzione di uno stato federale % o di une
stato nel quale le varie etnic trovino una collocazione costituzionale pre-
determinata che assicuti a ciscuna di esse una collocazione prevedibile

definizione del CapaTorTr, Study on the rights of persons belonging to cthnic, relio-
gtous and linguisiic minorities, Studio per la Sub Ciommisione delle NU sulla pre-
venzione delle discriminazioni e la protezione delle minoranze, UN Doc. E/CN 4/
Sub. 2/384/ Add. 1 — 7, che definisee la minoranza come un gruppe «numerically
inferior to the rest of the population of a State, in a non-dominant position, whose
members ~ being nationals of the State ~ possess ethnic, religious or linguistic cha-
racteristics differing from those of the rest of the population and show, it only
implicitly, a sense of solidarity, directed towards preserving their culture, tradi-
tions, religion or language». Sulla questione v. in generale di recente THORNBERRY,
International lasw and the rights of minorities, Qxford (Clarendon) 1991 (ristampa
1992), 6 ss. e 219 ss, ed v/ ulteriore bibliografia.

39 Dove invece, si & rradizionalmente tracato di far convivere diverse entita
etniche {indipendentemente dalle rispertive dimensioni) in manicra da permeticre
a tutte le comunita di essere proporzionalmente rappresentate nel governo unita-
rio del paese, sia csso un governo federale o meno.

0 Come 2 il caso della {ex) Jugoslavia, della (ex) URSS, della Russia, ccc.
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nello, per dir cosi, ‘organigramma costituzionale’ dello stato Y1 Al con-
trario. Dunico elemento unificante (se cosi si vuole definirlo!) delle due
entita & dato, fino al 1948, dalla amministrazione «esiranea», del tutto
esrerna e per definizione provvisoria della Gran Bretagna, potenza man-
dataria, che ha imposto una convivenza (in larga misura forzata) ad entica
sempre piti chiaramente intenzionate a sopraffarsi vicendevolmente.
proprio infatti in termini di trattamente delle minoranze che Ia
Comunit internazionale, impersonata dalla SdN, ¢ la Gran Bretagna
inmaginaro di gestire la questione conducendo il territorio e la sua
popelazione all'indipendenza in uno stato unitarfo. Immaginano,
appunto, perché la forza degli eventi dimostra oltre ogni dubbio, ¢ gia
molto prima della fine del mandato, Pimpessibilita i realizzare quel
(per la verita assai fumoso) disegno per la crescente reciproca ostilita
delle due comunita 22 ¢ per la pretesa di fatto sopraffattrice dell'una
comunira sull’altra (inizialmente solo araba e successivamente sempre
pill forte anche ebraica) > nella costituzione dell’ipotetico unico stato,
che per gli arabi doveva essere uno stato unitario ¢ «laico», fondato sul
principic «un uomo un votos, e quindi di per se stesso rispettoso della
comuniti ebraica proprio come minoranza presente, € votante, sul ter-

3115 il caso ad esempio del Libano.

32 Che non si atteggiano, secondo quante riferito poco pit sopra, come mino-
ranze di un’unica «naziones (o pid corrcttamentc a mio parcre: di un unico popola),
ma sempre piti chiaramente si definiscono per quello che effettivamente essi seno: ¢
cio® «popoli» diversi, reciprocamente estranei, e petrtanto non pilt destinarari di una
legittima aspettativa alla protezione della loro identita emica, culturale e religiosa, ma
destinatari di una ben pill corposa garanzia quale & appunto quella fornita dall’auto-
dererminazione. Mentre infatti {come si @ gid avuto modo di dimostrare in passato,
Auwtodeterminazione, cit., passiz) la garanzia delle minoranze pud agevolmente esscre
ricompresa tra i diritti dell’uome (venendo pertanto garantita anche ad es, atraverso
Vart. 27 del Pasto sui divitei civilf e politici del 1970) e pud condurre ‘selo’ alla pro-
tezione ed alla salvaguardia delle menzionate identith etniche, culturali e religiose,
ma non alla legittima pretesa dell’indipendenza {se non altro in quanto essa impli-
cherebbe la secessione), ai ‘popoli’ la Comunita internazionale offre la garanzia dello
svolgimento di processi di autodeterminazione atti a condurre fino alla creazione di
nuovi stati. Cost anche, di recente, THORNBERRY, Internationad, cit., 13 ss. ¢ 214 ss.

33 Ma v. ampiamente discgnata questa ipotesi gia da HEszL, Lo stato ebraico,
cit., 85 ss., sulle reali intenzioni del quale, (almeno originarie} cfr. CREMONESL, [.m
orfging, cit., 85 ss.
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ritorio; mentre, al contrario, per gli cbrei, sia la stessa concezione dello
stato, fondata sulla Tora ¥, e sia la necessitd di concentrarsi in deter
minate zone portavano ad una concezione assai meno laica del costi-
tuende stato tendenzialmente inteso ad escludere i non cbrei quaulo
meno dalla sua amministrazione, salvo a trattare le poplazioni non ebree
in termini di minoranze piti 0 meno povere di diritti politici.

E in efferti assai difficile sottrarsi allimpressione che, al di la delle
affermazioni piti o meno estremistiche della volonta di costituzione di
une staro unico e unicamente ebreo nell’intera Eretz Israel, i futuri israe-
liani abbiano, almenoc di fatto, puntato proprio alla costituzicne di uno
stato ebraico su una parte della Palestina, ma di uno stato ebraico o
almeno di uno stato «per gli chrei» ¢ non «laicow, nel senso indicato
sopra, e dal quale quindi allontanare progressivamente gli arabi, sia fisi-
camente ¢ sia (ed in particolare) politicamnnre 323,

Cosicché Iipotesi quasi di necessita emersa, negli uldimi anni del man-
dato britannico, della costituzione di due stati distinti apparve a tutta
prima ‘facilitata’ dal fatto che quasi naturalmente e in asscnza di intee-
venti particolarmente ‘pressantt’ da parre delle autoritd coloniali (e dei
coloni stessi, attraverso I’ Agenzia Ebraica, esplicitamente riconosciuta 33¢

4 Clr. per tutti AwroM, La nuova vita, cit., specialmente 80 ss.

?*% Certo, se si consente in questa sede di svolgere una valutazione di carattere
stotico politico, alla luce di una concezione che almeno all’origine (ed in partico-
lare nelle posizioni di Herzl e dei suci seguaci) non sembra riconoscere alle popo-
lazieni locali una rilevanza etnica meritevole di essere presa in consideraziane, Nan
& certo un mistero, del resto, che ancora a cavallo delia seconda guerra mondiale
la pubblicistica ebraica (non necessariamente ‘sionista’) considerava gli abitant
della Palestina mandataria poco pii che un ‘aceidente’ di poco conto, suscettibile
di essere spostata altrove senza particolare danna: anzi non mancava chi alfcrmava
che in fondo gli arabi avendo ottenuto var stati, patevano ben lasciars agli clrei
la possibilita di costituirne uno per sé& cfr. supra 80 ss e at. 206,

Non & difficile comprendere come proprio questo arteggiamento intellettuale
di parte ebraica abbia potuto indurre una parte consistente defla Comunita inter-
nazionale, alle prese con concezioni ed atteggiamenti analoghi che determinavano
conseguenze assai pit gravi altrove (si pensi solo alle situazioni della Rhodesia,
della Namibia e del Sud Africa), a considerare queste idee in termini non dissimili
dal razzismo e di consegueniza a condannarle in quanto tali.

336 Dya cui il riferimento esplicito nella cir,, sentenza della CPGI sul caso Mavrom:-

mratis, Cit.
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agli artt. 2 e 4 del Mandato) 27 le due comunita si trovavavne ormai di
fatto prevalentemente insediate su parti abbastanza ben distinguibili del
territorio della Palestina *78,

Di tale situazinne prese dunqua atto la Comunita internazionale, que-
sta volta rappresentata dalle NU, che la trasfuse nella nota ipotesi ope-
rativa espressa nella A/RES/181 (II), nella quale si tene conto appunte
di quelle che sono le legittime aspettative di quelle che apparivano, ormat
nettamente, dwe comunita distinte, reciprocamente ostili ¢ per di pit
rerritorialmente delimitabili (con relativamente scarsa difficoled).

Il descritto orientamento della Comunira internazionale, trasfuso nella
citata risoluzione, assume dungue in qualche modo il valore di sanzione
di una situazione di fatto ormai irrevocabile, e conferisce ad ambedue
le comunith indéviduabmente considerate, la legittima aspettativa allo svol-
simento di separati processi di autodeterminazione e, appunto, non pia
1a legittima aspettativa alla protezione delle caratteristiche etniche di cia-
scuna di esse dal'eventuale invadenza dell’altra. Nen a easo nella riso-
luzione si prevede la costituzione in via autonoma delle due comunita
in szati distinti, legati sul piano economico, nox politico, ed accomunati
solo dalla gestione in comune, ma sotto controllo internazionale, della
cittd di Gerusalemme.

Ne consegue che, per concludere questo studio unicamente indiriz-
zato a definire i termini giusinternazionalistici della questione palesti-
nese, restano ancora da approfondire due aspetti: ) quello relativo agli
effetti degli eventi bellici verificatisi sul territorio, ¢ &) quello relativo al
valore giuridico che possono assumere la menzionara Risoluzione 181
(ID del 1947 e le numerose successive risoluzioni della AG e del CdS al
fine della identificazione delle legittime aspettative giuridiche delle due
comuniti umane (esercizio della autodeterminazione per ciascuna di esse)
¢ a! fine altresi della definizione dell’ambito territoriale nel quale quei
processi di autodeterminazione possono e debbono legittimamente tro-
varc esplicazione. In altre parole, se ¢, in caso affermativo, in guali lisniri
il complesso di risoluzioni in oggetto valga a determinare da un Jato un

37 Ty in effetti la politica degli acquisti di rerreni (pill 0 meno ‘ncentivati’,
magari non sempre con strumenti solo strettamente cconomici) condotta dagli ebrei
tramite I"Agenzia, che condusse alla dislocazione prevalente degli cbrel in zone
determinate e degli arabi in altre.

338 §ulla intera questione v. pill ampiamente supra § 9.
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obbligo per lo stato di Isracle di consentire (ma pid precisemente, dj
non impedire) e rispettivamente una legittima aspetrativa per la parte
arabo palestinese di poter svolgere liberamente sul territorio ivi identi-
ficato i propri processi di aurodeterminazione, non diversamente dg
come ha potuto e saputo fare Israele stessa.

16. L'influcnza degli eventi bellici sullo status giuridico del territorio-
la guerra del 1973

I ripetuto ricorso alla violenza bellica nella storia degli ultimi decenni
della Palestina ha spesso indotto la dottrina {e [a prassi diplomatica) a cer-
care cd a proporre interpretazioni della complessa situazione che, facendo
perno proprio sull’analisi ¢ sulla conseguente valutazione circa la legitti-
mita 6 meno dell’uso della forza da parte dei vari soggetti che ne hanno
fatto effettivamente uso, ne traeva conscguenze sulla legittimita delle varic
situazioni di farto che si andavano via via determinando. Ne & derivata,
cosi e non di rado, la tendenza a definire i diritti (o le aspettative) delle
popolazioni e degli stati interessati in dipendenza ¢ comc conseguienza
della valutazione circa la legittimita o meno ¥ dell’avvenuto uso della
forza da parte di essi >4,

Cost ad esempio, per parte avabo palestinese, non solo si & affermato
fino ad oggi (e per certi versi si afferma tuttora) in linea di principio

2 Come noto, & invece da considerare acquisito in dottrina come nella prassi
che la legittimita o meno dell'inizio e dello svolgimento della puerra {posto ciog
che si tratti 0 meno, secando la teoria pitl risalente in materia, di una grerra gin-
sta) non influisce in alcun modo sullobbligo di rispettare la norme in materia di
condotia della guerra e quindi in particolare nen pud risultare attenuato il rigido
divieto di acquiszione dei territori accupati in assenza di un regolare accordo tra
le parti (se pur come ovvio tale accordo risulta sostanzialmente imposto ad una di
esse). In questo senso cofr. ad es, JunniNGs, The dcqitisition, cit., 52 ss. ¢ 3G 55, ¢
ampiamente SCHWARZENBERGER, International law as applied by international Courts
and Tribunals, 1 The law of armed confiicr, London {Stevens), 1968, 166 ss. e spe-
cialmente 170 ss.

¢ Del tutto tipica, in questo senso, la tesi, elaborata in particolare da parte
della dottrina (ma inannzitutto dalla diplemazia} isracliana della «conquista difen-
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Villegittimita ab origine della stessa costituzione dello stato di Lsraele
dalla quale si dovrebbe trarre la conseguenza della piena legittimita di
ogni sforzo, ivi compreso 'uso della forza, destinato alla sua distru-
zione 2%, ma si afferma alrresi che, essendosi Isracle illecitamente costi-
tuita ed avendo comungue essa condotto una guerra di aggressione con-
tro gli stati arabi, ad ostilita sospese 2 anche gli atti compiuti da Israele,
nella sua pretesa qualiti di stato occupante bellico, sarebbero del tutto
illegittimi con la conseguenza della inapplicabilita per essa delle norme
in materia di jus in Bello *V.

Inolire, come noto, la posizione araba fa anche perno sulla questione
della sovranith sui territori: sovranith della quale sarebbero gia ritolari
le popolazioni arabo palestinesi, non ostante che abbiano [in qui omesso
di valersene «rifiutandos ** di costituire lo stato della Palestina all’epoca
della partizione 4.

sivaw, in ragione della quale ad uno stato, oggetto di una apggressione armara, spet-

terebbe il diritto ad acquisire sotto la propria sovranith le parti del territorio del
‘nemicy’ eventualmente «conquistate» (ma tecnicamente il termine corretto
dovrebbe essere, woccupates) nellescicizio della legittima difesa, Su cid v anche
pit oltre per riferimenti bibliografici, La cirara posizione isracliana & stata mante-
nuta in questo senso anche in occasione degli attacchi al territorio libanese del 1981
e 1982: cfr. per tutti MALLISON, MaLLsoN, The Palestine, cit., 302 ss. Cfr. infra,
150 ss. e nt. 357,

321 Con l'myplicita cansepucnza che i tentativi arabi di distruzione dello stato
di Isracle rientrerebbero tra quelli che una parte della dottrina definisce come ipo-
test di guerra ginsta, cosa sulla guale non avrei dubbi comunque a dichiararmi in
disaccordo se non altro in ossequio all’art. 2,4 della Carra delle NU, attraverso il
quale (ed in particolare attraverso lc sue successive interpretazioni, quali quella
derivante dalla ben nota A/RES/2625 sulle relazioni amichevoli tra gli stati) si pud
giungere a negare ogni legittimita allo stesso concetto di guerra girsta.

32 T2 solo sospese per la mancara conclusione di un trattato di pace.

3 Cfy. ad es. YaHIA, The Palesiine question and international lato, Beirut (PLO
Research Center) 1970, 184 (cit., in PELLET, The destruction of Troy will not take
place, in PLAYFATR, Tnternational law, cit., 178 nt, 26)

34 S convulsi anni della partizione ¢ della prima guerra arabo isracliana v,
ampiamente supra cap. 1I[, Cfr, anche di recente sul tema appunto della presunta
rinuncia o del presunto rifiuto arabo palestinese, GRESTL, VIDAL, Palesting 1947,
una spartizione mai nata, Soveria Mannelli (Rubettinn) (1987) 1990, 185 ss.

385 Obiezione, questa, spesso proposta magari fra le righe dalla pubblicistica




146 La guestione della Palestina nel divitte interaazionale

In conseguenza di cio si & titenuro di affermare ¢ che al popolo pale-
stinese in quanto tale spetterchbbe un vero e proprio ‘diritto di sovra-
nitd’ sul territorio fondato sul gia citato riconoscimento di sovranita effer-
tuato a suo tempo dalla Comunitd interirazionale per il tramite della SdN
e pit di recente delle NU in particolare attraverso Ja ripetutamente citata
Risoluzione 181 **7. Da cid consegnirebbe che il popolo palestinesce
potrebbe esercitare detto diritto quando lo voglia *® Appare chiaro
come il senso di questa ricostruzione 9 gia quello di predisporre una
strumento ermeneutico per poter definire la guerra condotra dai paesi
arabi contro Istaele come una ipotesi di uso della forza a titolo di legit-

filo isracliana. V. ad es. ncttamente in questo senso, per negare quindi la stessa

legittimniti delle aspirazioni palestinesi alla autodeteriminazione, RUSENNE, Direc-
tions for a Middic East scttlement: some underlying legal problems, in Law and Con-
temporary Probleiss, 1968 (Winter), 51.

6 Specie ovviamente da parte della dottrina filo araba, Clr. per tutti GNssa,
Die vor Israel besctzten Gehiote im Vélkerveche: Bine bescerungsrechtliche Analyye,
Zirich (Schultheiss Pol, Verlag) 1982, 72 ss.per i riferimenti biblivgrafici.

17 La tesl in questione, con evidente riferimento anche alle posizioni espresse
dalla CIG a prepoesito del Sud Ovest Africano (v. CIG, Kerneil, 1950, 128 e 144),
afferma infatti che le NU, in quanto successore della SdN, ne avrebbero assunto i
poteri, con particolare riferimenta a quello di decidere della sorte del territorio
della Palestina. Le NIJ, pertanto avrebbero potuto sottoporre il territorio {consi-
derata l'indisponibilita britannica e continuare Pamministrazione) ad Amministra-
zione fiduciaria in applicazione degli arrr. 80,1 e 81 della Carta, Vista I'indisponi-
bilita della maggioranza dei menibii delle NU a decidere in questo senso (come
inveee proposto dagli USA} le NU decisero sulla partizione, grazie alla quale si tra-
sferiva immediaramente la sovranita alle dwe entiti. Cfr. sul punto GNESaA, Die von
Israel, cit., 61 s.; FEINBERG, The Arab-Israel conflict in international lae, Jerusalem
1970, 55 ss. ed ulteriori riferimenti fvf. Cfr. anche CATTAN, The Palestine guestion,
cit., 33 s., che ovviamente sostiene la tesi citara affermando la sovranita palestinese
sull’intero territorio.

38 Questa posizivne dottrinale, peraitro, manca di spiegare proprio quanto &
pit impaortante chiarire, e vale 2 dire come cio dovrebbe di fatto venire realizzato
tecnicamente; e si tratterebbe della questione cruciale. Proprio sulla possibilita di
considerare un popalo titolare fons conrt di diritti ivi compreso quella alla anra-
determinazione, v. GUARING, Autodeterminazione, cit., passirn e cap. 1T

342 Peraltro gid ampiamente discussa e criticata nel precedente cap. I ¢ in pre-
cedenza anche ampiamente altrove, v, Autodeterminazione, cit., passim
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rima difesa collettiva deile popolazioni arubo palestinesi: gli stati arabi
sarebbero cioé accorsi in aiuto del legittimo sovrano, il popolo palesti-
nese, aggredito da Isracle o almeno impedito da Israele a svolgere 1 pro-
pri legitimi processi di autodeterminaziope.

Non mette conto di tarnare, in questa sede, sulla annosa ed assal
poco utile diatriba circa la natura di ageressore di questo o quello stato
in occasione di questa o quella delle varie guerre medio orientali. Basti
rilevare che, posto pure che I'uso della forza da parte di stati ‘terzi’ con-
tro Israele potesse trovare una legittimazione in una pretesa violazione
di parte isracliana della sovranita e della autodererminazione palesti-
qest 50 2) d7 una violazione del genere &, a mio parere a dir poco, tmpro-
prio partare, di sicuro fino alla guerra del 1967 ¢ per la parte del terri-
torio della Palestina sulla quale si é insediato lo stato di Israele, vista la
dimostrata legittimitd della ‘pretesa’ isracliana alla costituzione dello
stato di Tsracle quanto meno nell’ambito territoriale indicato dalle NU
e sia pure con gli ampliamenti che la Comunita internazionale 7} ha i
fatto ampiamente riconesciuti **. E pertanto, parlare addirittura di
aggressione contro il sovrano legittimo (se pur quiescente) o anche sol-
tanto di repressione dell’autodeterminazione di un pepolo al quale essa
non venga riconosciuta *** appare improponibile; &) per il perioda suc-

3% Syl punto pit ampiamente anche Znfra § 17.

351 Compresa la gran parte degli stati arabi e compresa anche oramai la stessa
Organizzazione per la Liberatione della Palestina, almena, mi sembra chiaramente,
a far data dalla Dichigrazione di indipendenza dello stata della Palestina. Tanto pil
che questo riconoscimento emetge in maniera nettissima con la sottoscrizione della
Dichiarazione dei principi, su cui anche piQl avanti.

552 Anche dagli stati arabi, ¢ fin dal 1948 se non altro di fatto, secondo una dot-
trina a mio parere corretta nella sostanza: cfr. WriGurT, Legal aspecis of the Middle
East situation, in Latwe and Contemporary Probleres, 1968 (Winrer), 14 s.

353 2 ben chiaro a chi scrive come questa affermazione, gil fatta e che si avri
occasione di ripetere, possa apparire in contrasto con una strefta, ma astratia, appli-
cazione di talune norme di diritto internazionale generale. F vero, infarti, che il
principio di autodeterminazione impone il rispetto rigeroso dell'integrita territo-
riale ed il divieto altrettamo rigoreso di modifiche della composizione etnica delle
popolazioni sottoposte alla ‘oppressione’ da parte di stati ‘csterni’, ma & altrettanto
vero {e ho cercato di dimostrarlo in passato, v. Aufodeterminaziote, cit., passin)
che Pidentificazione degli specifici popelo e territorio destinatari della garanzia
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cessivo, pur in presenza di una sostanziale lesione della autodetermina-
zione arabo palestinese da parte di Isracle e di una evidente aspirazione
isracliana alla acquisizione sotto la propria sovranita di tutti i territor
arabo palestinesi, & difficile trascurare di sottolineare come, nell’ambita
di una situazione assai complessa e che sard oggetto di approfondimento
nel prossimo paragralo, stia comunque in fatto che 7) Israele abbia finora
omesso di civendicarne la sovranitd e di annetterseli (salva 'eccezione
di Gerusalemme, peraltro appunte largamente e ripetutamente con-
dannata dalla Comunita internazionale 3 e che inoltre #7) Uintera Coniu-

richiede anche una giusta prospettiva storica. Alla autodeterminazione possono
infatti legittimamente aspirare quei popoli che storfeamente abbiano potute affer-
marsi come tali sul territorio che hanno potuto abitare stabilmente,

Negare ancora oggi la consistenza del pupolo di Israele sarebbe assurdo. In
questo spirita di realismo, si vedano, ad ¢s, le considerazioni di ITELLER, NUSSTI-
BEH, Israele e Palestina: il piano per la pace trg due stati sovrani, Roma {Levi) 1992,
passim e specialmente la Dichigrazione di Nusseibeh, fbidemr, 54 «... & incontesta-
bile che le linee generali prospettate in questo libro rispecchino una disparitd, uno
squilibrio di fondo. Io la vedo non tanto come una disparita di principi, quanto
come una disparita nei rapporti di forza ... fintantoché il principio & salvo, si tratra
di una dispariti con cui & possibile convivere, considerati realisticamente i rapporti
di farza e turte le conseguenze che se ne posseno tracres. Che un simile realismo
impenga anche di accettare gli errori dell’imperialismo e le sue conseguenze, mi
appare ovvio prima che inevitabile posto che, sccondo la nota affermazione rife-
rita alla dichiarazione di Balfour, «wna Nazione proniisc solennemente ad una seconda
nazione lg patria di una terzay da Koesder cit., da Man, Prefazione a HARSGOR,
Stroum, I rifino del passato: Usimbroglion israelo-palestinese, Milano (Baldini &
Castoldi) 1991, 15 e 96 ss.

B4 §i veda per rutte la A/RES/35/169 E 15.12.1980, {(Appendice n. 33), dove,
accanto alla condanna per I'«annessiones di Gerusalemme, si invitano (e si prende
atto con soddisfazione deli’accettazione dell’invita) i governi a ritirare le proprie rap-
presentanze diplomatiche dalla ciua (secondo quanto invece richiesto da Israele, che
ne intendeva fare la capitale dello staro} seconda quanto disposto dalla Risoluzione
del CdS n. 478, 20.8.1980, in Appendice n. 41 (e st trarta di uno dei non molti inter-
venti del Cd$ in materiz) dove appunto si invitava ad un comportamento del genere.
I interessante, al proposito, sottolineare come la Risoluzione dell'AG concluda con
una affermazione che deliberatamente ricccheggia la cd. dottrina Stimson, quando
afferma (Risoluzione cit., n. 5) «Decides not to recognise that «Basic Laws» [quclla
con la quale appunto Tsraele si annette Gerusalemme, e che nella medesima Risolu-
rione, n. 3, viene definita nulla e priva di effetti] and such other actions by Tsrael
that, as a result of this law, seek 1o alter the character and status of Jerusalew.
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nith internazionale ed in particolare FAG e il CdS delle NU abbiano si
insistito, e talvolta con vigore, nel richiedere il ritorno di Israele ai con-
fini del 1967 ed a sollecitare in tale senso Uiniziativa degli aleri stati, me
nell’ambito di una soluzione negoziata pacificamente, con esclusione
apptinto di ogni invito o ‘autorizzazione’ o anche solo ‘acquiescenza’
della Comunita internazionale {e per essa delle NU) all'uso della forza
da parte di uno qualsiasi dei sopgetti interessati.

Al contrario, per parte isracliana, si afferma una tesi pressocché spe-
culare: quella delia legittimitd della acquisizione definitiva ** da parte
isracliana di taluni dei territori arabo palestinesi %%, in ragione, di volia

333 Della ed. «conquista» (ina v. anche infra nel testo e § 17}, insomma, negats
sicuramente dal diritto internazionale e in particolare dal diritto di guerra, V. ad
es. di recente PeLLET, The destruction of Tray, cit., 174 «... there is ane point on
which writers and judges agree: occupation dees not transfer sovercignity. As a
consequence of oceupation, power changes hands {ma, sia consentiuco di aggiun-
gere, per definizione solo provvisoriamente], not sovercignity». Mentre non appare
significative dilungarsi sulla guestione della incompatibilica tra cccupazione ¢
annessione (TpeM, 176: se vi & annessione non pud esservi contemporanetinenic
regime di occupazione!), & utile ricordare come|'affermazione riportata sopra derivi
oltre che indirettamente dalle norme delta 1V Cenvenzione di Ginevra del 1949 ¢
del T Protocollo del 1977, anche dalla sua netta affermazione nella nota sentenza
del Tribunale Internazionale di Norimberga, sentenza del 1.10.1946, Anrual Digest
of International Law, 1946, 220, e dalla dottrina quasi unanime. Cfr. ad es., per
citare la dottrina pit recente, GREENWOOD, The administration of occupied terri-
tory in international laivo, in Pravrair, International, cit., 244 ss. e, per tutti, SCHwAR-
ZENBERGER, International Law, cit., vol. II, 170 ss. L'affermazione pitt netra del
principio in un documento intcrnazionale, pud essere trovata nella A/RES/2625
(XXV), 24.10.1970 («Mo territorial acquisition resulting from the threat or use of
force shall be recognised as legal») ¢ nell’art. 5 u. 3 della A/RES/3314 (XXIX),
(Appendice n. 30) sulla definizione dell'aggressione («. .. no territorial acquisition ..
resulting from aggression ... is lawful»),

Sulla inammissibilita della «conquista» come strumento di acquisizione della
sovranita rerritoriale, v. GUARING, Awtodeterminazione, cit., 24 ss. Cfr. in partico-
lare anche McMasoN, Conguest and modern international law. The legal limita-
tion on the acquisition of territory by conguest, (Washington Cath. Un. of America,
Press), Millwoad (Kraus) 1975, 154 ss. e 201 ss.

354 Ma per la verita talvalta non solo, vista la pretesa isracliana alla acquisizione
sotto la propria sovranitd di una parte almeno delle alture del Golan ¢ vista altresi
la pretesa se non alla vera e propria sovranita almeno ad una forma di controlla
su una parte del territorio del Libano meridionale,
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in volta, della legittimazione che a dette acquisizioni territoriali confe.
rirebbe il fatta che Isracle sarebbe stata oggetto di una guerra di aggres-
sione da parte araba (tesi della cosiddetta «conquista difensivas) 35t
oppure della esistenza di un «miglior titolo» 7 isracliano all’acquisi-
zione della sovranita **° su quei territori rispetto al titolo di altri stati
arabi 3%, Con riferimento a quest’ultima posizione si deve rilevare come

%7 L'idea ciog per la quale quando uno stato agisca in legittima difesa (¢ tale

sarebbe stata la ed. guerra dei sei giorni) Macquisizione definitiva del territorio si
troverebbe ad esere legittimata quasi in termini di «risarcimentow per Paggressione
subita. V. per raetd, ad es. Buuns, The wissing reversioner: seflections ou tre status
of Judea and Samaria, in Israel Law Review, 1968, 292 ss. Cfr. anche Mal1son,
MarvLison, The Palestine problem, cit., 259 ss.

238 Sul punto cfr. di recente DUGARD, Enforcement of briman rights in the West
Bank and the Gaza Strip, in PLAYPAIR, International, cir., 464, ¢ v. anche Rostow,
Palestinian, cit., 147, BLUM, The missimng reversioner, cit., 279). 1l ‘miglior titola’
sarebbe per Pappunto quello posseduto da Israele, alla acquisizione di quei terri-
totl, ¢ deriverebbe sia dal fatto che quei territori sono stati acqquisiti per ... legir-
timra difesa e sia dalla stessa storia della formazione di Israele: costituirebbero ciod
elementi favorevoli ad Tsraele non solo I'esistenza di una presunta prioriti nellinsc-
diamento sul territorio {priorita peraliro dimostrabile solo con qualche difficola
in termini storico archeologici, v, supra capp. 1 e 2), ma anche Passegnazione del
rerritorio ad Isracle da parte della SdN (il fover national) e il rifiuro arabo di costi-
tuire a suo tempo lo state di Palestina. Cfr. ampiamente sul punto per tutti, GNESa,
Die von Israel, cit,, 51 5. ¢ 70 ss.

3% Magari, come rilevato sopra, come conseguenza della prefungata occupa-
zione dei territori stessi. Una affermazione nctta della illegittimita dell'acquisizione
della sovraniti a seguito di occupazione bellica, risulta anche dalla prassi diplo-
matica pii antica; cfr. ad es., per unu delle affermazioni pid risalenti, la Dichiara-
zione delle Putenze Afleate, 18.11.1916, relariva alla Dichiarazione austro tedesca
di indipendenza della Polonia del 5.11.1916 (Hackwortn, Digest of Itternational
Lears, Washington (US Govermment Printing Office}, 1940, 1, 146) «It is a univer-
sally admitted principle of modern right [cosl, nel testo] of nations that, by reason
of its precarious and de facto character of possession, a military occupation resul-
ting from the operations of war may not imply a transfer of savereignity aver the
territory occupied and consequently does not involve any rights of disposing of
this tetritory to the profit of any onex.

*% Sulla base dell’assunto (gii discusso in precedenza) per cui i territori sarch-
bero attualmente territori nullius ¢ pertanto suscettibili di essere sottoposti alla
sovranitd di chi, appunto, possa vantare un titolo, alla stessa sovranita, migliore di
quelle vantato da altri.
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per la verita gli stati arabi non sembrano averc mai preteso la sovraniti
su quel territori, quanto piuttosto avere affcrmato (e cercato di soste-
nere con la forza) tout court 1a titolarita della sovranita in capo alla popo-
lazione palestinese 62,

Parlare dunque di una controversia internazionale avente ad oggetto
I'accertamento della titolarith della sovranita territoriale tra Israele e il
popolo palestinese o anche piil tradizionalmente fra gli stati elfettiva-
mente in conflitto appare, a mio giudizio, del tutto improprio nella
misura in cui, come accennato, fe sole pretese alla sovranita terriroriale
sono quelle isracliane, e detre pretese appaiono, piuttosto che fondate
<u titoli alla soveanita territoriale giuridicamente apprezzabili, come delle
aspirazioni ad incrementi territoriali ataviche (magari bibliche) o come
richieste di compensazioni territoriali a titolo ‘risarcitorio’ per presunte
aggressioni 762 o infine come pretese di rettifiche territoriali motivate da
esigenze di sicurezza 5.

36! Infatti, a riprova di quanto riferito alla nota precedente, cfr. ad es. il tele-
gramma del Segrerario Generale della Lega Araba, 15.5.1948, al SG delle NU (UN
Securnity Council, Official Records (11) Supp. Maggio 1948, 87 s.: «The Arab Sta-
tes recognise that the independence and sovereignity of Palestine which was so far
subject to the Rritish Mandate has row, with the termination of the Mandate,
become establishbed in fact, and maintain that the lawful inhabitants of Palestine are
alone competent and etitled to set up an administration in Palestine for the discharge
of all governmental functions without any external intetferences (corsivo mio).

362 Sy] punto v. molte lucidamente, FALK, WesTon, The relevance, cit., 133 s.:
«... prior aggression by the occupant is not a prerequisite for the condition of bel-
ligerent occupation. Belligerent orcupation connotes only a temporary . provisional
civcrmistance and an implicit duty to withdrme once hastilities have been brought to
an end. Thus, while a belligerent occupant clearly has certain rights... the con-
ventional and customary law of war requires the belligerent accupant to defer to
the pre-belligerency political identity of the occupied rerritory and to ac? as if the
tervitory’s former status bad not been superceded or even suspended for the dura
tion of hastilitiess (corssvé miei). V. anche, per la dottrina piis risalente, von GLAHN,
The occupation of eneny lerritory: a commentary on the law and practice of bellige-
rent occupatton, Minneapolis (Un. of Minnesota Press) 1957, 31 ss.

383 Prese anche in buona considerazione dalla Comunita internazionale, ad es.
attraverso le dispusizioni delia S/RES/242, 22.11.1967, n. 1 alinea # «... their right
to live in peace within secure and recognised boundarics {ree [rom threats or acts
of force; ...»
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La siruazione complessiva invece, mi sembra che vada ricostruira
secondo uno schema alquanto differente da quelli fin qui sommaria-
mente descritti.

Posto che il territorio sotto la atiuale sovraniza isracliana non viene
affatro in discussione *%, in discussione & solo il territorio destinato allo
stato arabo palestinese cos? come ridotto in conseguenza della guerra del
1948.

Lambito territeriale in questione, dunque, che era destinato ad essere
il luogo sul quale la popolazione arabo palestinese doveva esercitare libe-
ramente la propria autodeterminazione, si & invece trovato, e in qualche
misura si trova tuttora, ad esserc il luogo fisico di scontro, il campo di
battaglia, di un conflitto internazionale vero e proprio ***: di un conflitto
tra szaté della regione, e del tipa piti «classico» posto che le parti coin-
volte nel conflitto si proponevano come obiettivo rispettivamente, I'eli-
minazione fisica dello szazo di Isracle e {a lotta di quest’ultima per impe-
dire quel risulrato olire che (a partire dalla fine della prima guerra arabo
isracliana del 1948 e fino ad oggi} per definire confini via via PIll «accet-
tabili» 266 per quest’ultima. E si badi, si & trattato i una serie di con-

¥4 Su cid, che mi sembra di avere ormai ampiamente dimostrato, ofr, anche
ulteriormente #fra § 18.

*? Con la conseguenza di determinare gli illeciti internazionali conseguenti alla
mancata realizzazione dei processi di autodeterminazione, in Capo a futf i soppetti
internazionali, che via via la hanno impedita: stati arabi, prima e Isracle, dopo. Cfr.
infra § 18.

*% Innanzitutto, ormai si tratta di un fatto acquisito, solo sul piano della difen-
dibilita piuttosto che su quello pi tradizicnalmente del presunto lename storico
politico con il territerio medesimo. Non a caso nella lettera 9.9.1993 del Presicente
della Organizzazione per la Liberazione della Palesting 21 Primo Ministro di Tsracle
{v.la in Appendice n. 55.6), si afferma testualmente al primo punto: «[’OLP rico-
nosce il diritto della Stato di Isracle di esistere in pace e sicurezzas, mentre nella
lettera al Ministro degli esteri narvegese in pari data (in Appendice n. 55.8), lo
stesso Presidente della Organizzazione per la Liberazione della Patestina st impecgna
ad includere in sue future dichiarazioni la formula «Alla luce della nuova era aperta
dalla firma della Dichiarazione dei Principi, 'OLP incoraggia ¢ invita il papolo
palestinesc della Cisgiordania ¢ della Strisciz di Gaza a contribuire alla normaliz-
zazione della vita riffutando la violenza e il 1errorismo, contribuendo alla pace ¢
alla seabilita e partecipando attivamente alla ricostruzione, allo sviluppo economico
e alla cooperaziones (v.ne i testi in /a Repubblica, 9.9, 1993, 2).
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flitti internazionali, che appaiono e restano per tutte il corso degli eventi
sempre tali senza mai essere stati o essersi trasformati in un conflitio
interno Internazionalmenete rilevante, in un conflitto cioé che opponesse
il governo di Tsraele ad un movimento di tipo rivoluzionario delle popo-
lnzioni del territorio.

Le guerre medio orientali, pertanto, si presentano come le pii clas-
siche e tradizionali delle guerre: destinate come sono alla distruzione
fisica dell’avversario e neanche alla sola acquisizione di una parte del
territorio dello stato nemico, cost come nemmeno, a ben vedere, alla
difesa del buon diritto violate delle popolazioni di Palestina. Peraltro,
lo scontro che ha opposte Isracle agli stati arabi {circostanti e non 347
per tutto il periodo di tempo che va dall’abbandono del territorio da
parte della Gran Bretagna fino al Giugno 1967 (la cosiddetta «guerra
dei sei glornix) va tenuto distinto dal conflitto successivo del 1973 con
I'Egitto, dal quale invece conseguono alcuni efferti meritevoli di essere
messi, se pure rapidamente, in luce.

Quest’ultimo conflitto, infatti, che fu indirizzato in linea di principio
alla ‘riconquista’ da parte egiziana dei territori del Sinai occupati mili-
tarmnente da Isracle con la ‘guerra dei sei giorni’, incide sulla questionc
per il fatta che non solo conduce alla conclusione di un trattato di pace
tra Egitto ed Isracle 3%, ma che vi giunge attraverso il passaggio ‘inrer-
medio’ degli accordi di Camp David ** in occasione dei quali, mentre
da un lato 'Egitto (primo tra gli stati arabi) riconosce formalmenmte
Israele 379, impegnadosi a stipulare con essa un trattato di pace, dall’altro
Tsracle accetta, nell’ambito dcella tractativa medesima, di discutere con
un aftro stato del futuro regime politico amministrativo dei territort occn-

37 1 che, appunto, rende pil evidente quanto affermato nel testo. Taluni stati
arabi non confinanti con Israele non si possono ovviamente proporre “espansiont’
territoriali di sorta, ma soltanto di contribuire alla eliminazione di un soggetto rite-
nuto illegittimamente costituito.

368 Washington 26.3.1979, v.ne il testo in ILM, 1979, 362 ss. {v.nc il testo in
Appendice n. 34).

369 Camp David 17.9.1978, v.li in ILM, 1978, 1463 ss. (testo in Appendice n. 53 s&.).

30 F viceversa, e mettendo cosl fine alla pretesa di annullamento dell’avversa-
rio. Cfr. Accordi di Camp David, cit., Preamble, co. 8 (ima v. ancheico. 6¢7), ¢
v. Trartato di Pace, cit., artt. 13, 1113, Annesso 0T e Agreed Minutes Ann. T11.

6. - G Guarine: La guestione della Palesting
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pati e neanche soltanto del trattamento delle popolazioni arabe ¥\

Si tratta, a mio parere, di una circostanza assai rilevante al fine che
ci occupa. In effetti, & ben noto *72, che nulla osta a che uno stato con-
senta a negoziare con uno o pia altri stati sulle modalita di trattamento
di una parte della sua popelazione, di una minoranza insomma: il caso
dell'Ttalia e dei suoi accerdi con I'Austria circa il trattamento da riser-
vare ai cittadini italiani di origine tedesca in Alto Adige 2 un caso del
tutto tipico. L'accettazione di un negoziato del genere e 'adozione delle
eventuali misure conseguenti, infatti, non incide in alcuna maniera sulla
sovranitd (o sulle rivendicazioni di sovranita} del soggetro all'interno del
territorio del quale vivono fe minoranze cost protette.

Ma, negli accordi di Camp David, si va parecchio oltre: L'Egitto 37
non si presenta né agisce come uno stato interessato, sia pure inciden-
talmente nel quadro di una wrattativa di pace, a cogliere l'occasione del
trattato per assumere in qualche modo la veste di garante det dirieti civili
e politici di vna parte della popolazione sottoposta alla sovranita
altrui 3"(magari in quanto quelle popolazioni appartengono a ceppo
etnico ad esso vicino, o per altre motivazioni del genere), allo scopo d¥
garantivne Uidentitd etnica e culturale. Y accordo con Israele infatti, i
due stati vanno di gran lunga pii avanti, prefigurando i punti di riferi-
mento per un vero ¢ proprio negoziato di pace glohale sulla siruazione
complessiva del Medio Oriente; cosicché, nella fissazione dello schema

371 Sulla difficolta di inquadrare gli accordi in oggetto nel principio di autode-
terminazione dei popoli, cfr. GIARDINA, The Egyptian-Isracli peace agreements and
the other international obligations of the parties, in Italian Yearbook of Internatio-
ral Law, 1978/79, 27.

312 Gu cid v. anche infra e § 19. Cfr. appunto sulla questione, CONETTI, La con-
troversia ttalo-austriaca relativa alta minoranza di lingua redesca in Alto Adige € lu
sua soluzione, in De GUTTRY, RONZITTL, [ rapporsd, cit., 19 ss.

373 Forte anche della sua posizione nen soltanto di primo stato arabe a rico-
noscere Israele ed a negoziare una pace durevole, ma principalmente di primo stato
arabo ‘vincitare’ di un conflitto con Israele.

374 Nei confronti della quale popolazicne I'Egitto non rivendica diritta di sovra-
nita alcuno. L'Egitto, in effetti, manifesta e fa valere un vero e proprio inleresse
eollettivo — direi proprio, dell' intera Comunitd internarionale — ad vna cerra gestione
delle popolazioni arabo palestinesi da parte di chi le amministra ed in vista di una
loro piena autonomia.
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penerale, si prefigura anche il regime giuridico del territorio delia Pale-
stina araba *? (non soltanto delle sue popolazioni): un regime durature,
Iembrione, insomma, di un sistesma costituzionale del territorio 37 ¢ delle
popolazioni arabe locali >, I vero che la parola ‘indipendenza’ non
ricorre mai nel testo degli accordi, ma il regime di autonomia ivi prefi-
gurato e le sue prospettive non appaiono certo equivoci rispetto all’obiet-
tivo realmente perseguite dalle parti.

A stretto rigore, del resto, anche la Dichiarazione dei principi del
13.9.1993 #78 5i guarda bene dall'utilizzare la fatidica parola, ma espli-
citamente indica come scopo dei negoziati interinali, prefigurati dalla
Dichiarazione stessa, un (arr. 1 co 1 e 2) «arrangement permanent basé
sur les résolutions 242 et 338... les négociations sur le statut pérmanent
dévront mener 4 I'application des résolutions du Conseil de Sécurité 242

Y5V, ad es. tra i document! di contorno del negoziato, parte integranti degli
accordi di Camp David, lo scambio di lettere (17.9 e 22,9,1978) tra Carter Begin
e Sadat con riferimento al future dei territori arabo palestinesi e delle rispettive
popolazioni,

576 Si veda ad es, la lett, A alinea 1 del Framework dei Framework for peace in
the Middle East agreed at Camp David, 17.9.1978 «Egypt, Isracl, Jordar and the
representatives of the Palestinian People should participate in the negortiations on
the resolution of the Palestinian problem in ail its aspects» e piu oltre «(z) Egypt
and Israel agree that, in order to ensure a peaceful and orderly transfer of autho-
rity ... there should be transitional arrangements for the West Bank and Gaza ...»
(corsivi miei). I tureo allo scopo (ripetuto pit volte) di applicare integralmente le
Risoluzioni del CdS 242 (e 338, Appendice n. 38).

¥ Non a caso, infatd, il piano, osteggiato da taluni pzesi arabi e dalla Qrga-
nizzazione per la Liberazione della Palestina, a mio parere, pia per ragioni di «fac-
ciata» che di merito se si deve giudicare dalle proposte della Conferenza di Fez e
del piano giordano palestinese, suscitd qualche perplessita anche a livello di NU,
che criticarono la mancata previsione negli accordi di una partecipazione diretta
della popolazione palestinese zlle decisioni circa il proprie destino. Cfr.
A/RES/34/65,29.11.1979. 1l tema fu ripreso anche nella Conferenza di Venezia dei
Paesi pitt industrializzati del 13.6.1980, dove fu appunto sattolineata 'imporranza
della partecipazione diretta dei palestinesi (o dei loro rappresentanti) alle tratta-
tive; cfr, CATTAN, The Palestine, cit., 293.

378 ¥ ne un testo incompleto gia in Le Monde, 2.9.1993, 2 e quello integrale
riprodotto in Appendice n. 535.
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er 338» *>7, Risoluzioni nelle quali appunto st sancisce per 'ennesima
volta I'esigenza del ritiro di Isracle dai territori destinati allo stato di
Palestina e si ribadisce, sia pure in termini alquanto ‘sfumati’, Pesigenza
di costituzione di uno stato arabo palestinese. Del resto, il «ritiro» delle
forze armate di uno stato (previsto e regolamentato in questi termini
nell’a. XIV della menzionata Dichiarazione) pud avvenire solo dal terri-
torio di un altro state o dal territorio che sfz per costituire Pambito di
competenza di un costituendo stato; altrimenti 28 si userebbe di una
terminolgia diversa, come ad esempio di «ridispiegamento.

In altre parole, si deve sottolineare come la descritta scelta negoziale
da parte di Israele, cosi come successivamente la analoga scclta operata
in occasione delle trattative di Madrid e di Washington, implica il rico-
noscimento da parte israeliana del fatto che la questione dei territori
non soltanto non é questione interna di Israele, ma & questione suscetti-
bile (Jegittimamente suscettibile} di costituire Poggetta di un negoziato
internazionale tra Isracle ¢ stati, che perd non hanno né vantano divillo
o aspetriva alcurna sul territorio: non solo da parte isracliana non viene
opposto il limite degli affari interni, ma si riconoscono come legittime
controparti di una trattativa ‘globale’ soggetti privi di titolo ai territori
ed alle popolazioni ivi stanziate 8,

17. Per una definizione del concetto di autodeterminazione al fine delia
ricostruzione dello status der territori arabo palestinesi

Prima di passare all’analisi delle conseguenze giuridiche delle guerre
arabo isracliane dal 1948 al 1967, sia consentita una rapida puntualiz-
zazione 82 atta a chiarire meglio e ad integrare le affermazioni che segui-
ranno.

¥ B v. anche specilicamente 'art, V, dedicato allo «wstatuto {inales dei territori,
380 1 1] caso dell*art, XIII.
3B Cfr. fnfra § 20.

382 Sul punto, v. anche supra §§ 13 e 14 mentre, per Ia bibliogralia ¢ la docu-
mentazione oltre che per una pit approfondita elaborazione si rinvia a GUARING,
Autodeterminazione, cit., passim cap. Il e 252 ss.
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Come noto, & tesi abbastanza diffusa in dettrina cosi come ¢ afler-
mazione diffusa nella prassi quella per la quale ad un popolo privato del
‘diritto’ all’autodeterminazione competerebbe il ‘diritto’ all'uso della
forza contro lo stato ‘oppressore’ *®: una sorta di diritto alla legittima
difesa in capo ad un popolo, invece che ad uno stato, ma che consenti-
rebbe al popolo di godere delle medesime prerogative di uno stato impe-
gnato in una guerra di legittima difesa, prima fra rurte quella di poter
legittimamemte richiedere ed ottenere aiuto militare da stati terzi **%
Questa costruzione, come si & gia avuto modo di mostrare ampiamente
altrove, non & da condividere anche perché non consente di tenere
distinte con sufficiente chiarezza situazioni giuridiche assai diverse e
diversamente regolate.

E infatti: che un popolo {ma pill precisamente una parte pitt 0 meno
organizzata di un popolo) si ribelli al proprio governo (esterno *® o
meno che csso sia, ¢ come noro ormai sempre pil spesso si deve par-
lare di autodeterminazione con riferimento a situazioni di ‘repressione’
interna piuttosto che di ‘oppressione’ esterna) e che guesti a sua volta
si adoperi per far cessare la ribellione stessa & semplicemente un farto
la qualificazione e gli effetti giuridici del quale sono profondamente
diversi a seconda delle circostanze specifiche, ma anche a seconda del

383 Cfr. ad es. gia EMmerson, Ther new bigher law of anti-colonialiswi, in DEUT-
sc, [ToFEMANN, The relevarce of international law, New York (Doubleday) 1971,
213 ss.

38 Qpzione, questa, come noto largamente usata e abusara nella prassi, e sem-
pre sottoposta a forti critiche sia nella stessa prassi e sia da parfe della dortrina.
Cfr. per tutti per un’analisi critica pitt approfondita della questione Guarno, Asito-
determinazione, cit., passini ¢, sempre in termini critici con riferimento in partico-
lare all'intervente wmanitario col ‘consenso’ dello stato intcressaro, Rowzrm,
Rescuing nationals abroad through military coercion and intervention on ground of
bumanity, Dordrecht (Nijhoff) 1985, 111 ss.

385 Secondo la terminologia ormai standardizzata nelle risoluzioni delle NIJ,
si parla di ‘oppressione’ esterna per riferirsi alle situazioni nelle quali uno stato
estranco («lontano ¢ scparato», si & anche usato dire) rispetto al territorio in que-
stione lo amminisiri e ne dispanga: st tratta delle situazioni di tipo coloniale e di
quelle, pitt moderne, ad esse assimilabili, Si parla invece di ‘repressione’ con rife-
rimento a quelle situazioni nelle quali un governo non corrisponda alle aspira-
zioni politiche {ed in particolare di regime politico) della popolazione intesa come
colletrivita.
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modo i cui le situazioni in esame si evolvono *%,
Rispetto ad una situazionc del genere si danno infatti, a mio parere,
le seguenti quattro ipotesi:

A) che lo szaro, legittimamente detentorc della sovraniti sul territo-
rio e sulla corrispondente popolazione il governo del quale sia legiti-
mato dal punto di vista del diritto internazionale oltre che dalla sua
‘tegolare’ costituzione anche dal sostanziale consenso della popola-
zione *7, si adoperi per impedire la continuazione « il diffondersi degli
atti di ribellione con i mezzi che gli sono propri: mezzi di polizia innan-
zitutto, strumenti cio® squisitamente di diritto interno. Cid rientra stcu-
ramente tra i comportamenti legittimi dello stato dal punto di vista del
diritto internazionale: & infatt evidente che allo stato competa il diritro,
e per certi versi addirittura il dovere >®, di mantenere l'ordine e la lega-
lita interni contro ogni manifestazione ‘criminale’ #%, che attenti o metta
in pericolo quest ultimi.

Nel caso sommariamente descritto, mentre ogni imterferenza

38 In questo senso, mi sembra, si pud leggere Vaffermazione di chi considera
la ribellione un fatto indifferente per Pardinamento gluridico, che perd viene legit-
timata dalla prassi seguita in particolare dalla AG delle NU: Suaw, International
late, Cambridge (Grotius) 1991, 700 s.

387 1] che non dipende in alcun modo né dalla “qualita’ del consenso ottenuto,
né dal ‘meccanismo’ politico mediante il quale il consenso stesso sia ottenuto (cfr.
GuARING, Autodeterminazione, cit., 148 ss.} dato che P'ordinamento internazionale
non predilige uno strumento tispetro ali’altro (cfr. Fatx, The rights of peoples, cit.,
17 ss.} purché il risultato sia un sostanziale consenso della popolazione unitaria-
mente inresa.

388 Per non incorrere nella responsabilitd internazionale derivante dall'insufti-
cienza di controlio sulle attivita dei propri sudditi, dannose per stati stranieri. Eil
caso, ad es. della sentenza CIG, Affare dello stretto df Corfz, 94.1949, in CIG, Réc.
1949, 4 ss. Cfr. per tutti, AGC, Septiéme Rapport sur 11 Responsabilité des Frats, Le
fait internationalement illicite de PEtat source de responsabilité internationale, UN
Doc. A/CN 4/307 Add. 1 ¢ 2, in Yacarbook of the International Law Copmmission,
1978, 11, 1, 29 ss., ora in AGO, Scritéi sulla responsabilitd internazionale degli Stail,
Napoli (Jovene) 1986, 11, 27, 1019 ss.

389 F pertanto perseguibile, come gia osservato, mediante gli strumenti di diritto
penale interno dello stato, con la conseguenza di riconoscere agli individui respon-
sabili degli atti di ribellione le garanzie proprie del diritto interna e salo quelle.
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dall*esterno’ nella menzionata attivita dello stato va considerata lesiva
del diritto fondamentale al rispetto del dominio riservato dello stato
stesso, a stretto rigore quest’ultimo pud, in situazioni particolarmente
pravi, richiedere legitiimamente € legittimamente ottenere aiuto da stati
terzi per la repressione di quelle ‘ribellioni’ che continuino ad essere
rilevanti per il solo diritto interno, ma per le quali il governo legittimo
non sia in grado con i soli propti mezzi di mantenere la situazione sotto
controllo. Come ovvio, la graduazione e la gualificazione delle singole
fattispecie vanno condotte caso per caso, specialmente nell'ipotesi di
richiesta di aiuto a sta terzi.

In questo tipo di [uttispecic dungue, Punico limite posto dal diritto
internazionale all’azione dello stato & dato dail’obbligo di rispetto dei
diritti — civili, politici, religiosi, etnici eccetera — dell'vomo, la violazione
dei quali determina una eventuale responsabilita internazionale dello
stato per questa motivo, ma non per I'aver inteso proteggere il proprio
potere di governo;

B) che uno state detenga, per definizione provvisoriamente, un ter-
ritorio ed eserciti il proprio potere sulla relativa popolazione a titolo
di occupazione bellica, nel qual caso, lecita o meno che sia stata la
guerra che ha determinato quella occupazione territoriale, limiti di
diritto internazionale, pattizio e generale, alla azione dello stato vi sono
e sono precisamente quelli derivanti, tra Ualtro, dalle Convenzioni di
Ginevra, dai Protocolli sempre di Ginevra del 1977 eccetera (se da
esso sottoscrirti) e comungue dalle norme generali in materia di cosid-
detto jus in bello e pit precisamente in materia di occupazione bel-
lica. Da cid consegue lillegittimita, dal punto di vista del diritto inter-
nazionale, di ogni atto che travalichi i limiti posti all’occupante dal
menzionato diritto internazionale convenzionale ¢ non, quali la sotto-
posizione degli atti di legittima belligeranza al diritto penale comune,
il mancato riconoscimento della qualifica di belligeranti a chi legitti-
mamente combatta contro lo stato occupante, annessioni territoriali,
trasferimenti forzati e massicci di popolazioni, immigrazioni forzate di
popolazioni estranee, modifiche sostanziali del regime politico giuri-
dico dei territori e cosi via, oltre verosimilmente ]a mancata tempe-
stiva riconsegna del territorio allo stato occupato quando se ne siano
determinate le relative condizioni;

C) che uno stato detenga un territorio, sul quale abbia eszeso il pro-
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prio controllo 7, fatta salva la situazione per definizione provvisoria
descritta in B. Si tratta, in sostanza, dei casi delle colonie e dei territori
sui quali uno stato ‘estranco’ rispetto al territorio ed alla popolazione di
ess0, eserciti i poteri sovrani.

In queste ipotesi, qualora la popolazione locale non abbia avutal'occa-
sione di far valere liberamente o di vedere realizzata o intenda nuova-
mente far valerc ¢ realizzare la propria aspirazione alla definizione dello
statuto politico del territorio e della popolazione — sia esso 371 ]a costi-
tuzione di uno stato indipendente, la confluenza in un anicasn con un
costituendo stato o con uno stato preesistente, ivi compreso quello che
attualmente escrcira la sovranita sul territorio ¢ sulla relativa popola-
zione, Pincorporazione in altro stato ivi compreso I’arruale esercente lu
sovranith o infine, al limite, la permanenza dell’attuale situazione, sia
pure con matgini di autonomia locale pitt o meno ampi *? — ordina-

390 Nella terminolgia della A/RES/1541 (XX}, 15.12,1960, Annesso (in Appen-
dice 1. 10) Principles which should guide Members in determining wether or ot an
obligation exists to transwmiit the informations called for in article 73 e of the Char-
ter of tbe United Nations, n. IV «... a territory which is geographically separate and
is distinct ethnically and/or culinrally from the country administering it», ma cio
posto anche altri elementi Jevono venire in considerazione e preciusamente, n. V,
«of an administrative, political, juridical, economic or historical nature, if they affect
the relationship between the metropolitan State and the territory concerned in a
manner which arbitrarily places the latter in a position or status of subordination .. »
{corsivi miei}.

30 CFr in merito A/RES/15 14 (XX) 14.12.1960 ¢ 1541 (XX) 15. 12,1960, Annessa
cit., n. VI (v.la in Appendice n. 9).

392 §y quest’ultima ipotesi, che & nella sostanza quella trovata per prorogare la
situazione coloniale degli ‘stati’ derivati dalla suddivisione della Micronesia ad opera
della potenza coloniale (gli USA), ho forti dubbi dato che appare del tutto illogico
che una popolazione decida lberamente di non essere libera: v. GUARINO, Awntode-
terminazione, cit., 33 ss. ¢ passim. Analoga, appare la ancora pil singolare situa-
zione di Portorico, la cul popolazione, ad es., non partecipa alla elezione per Uese-
cutivo degli USA. Cfr. in tema, MCHIENRY, Micronesia: Trust betrayed. Altruismn vs.
self-interest in American foreign policy, New York (Carnegie Endowement) 1975;
LEeaRY, The Northern Mariana Covenant and American territorial refations, Insli-
wute of Governmental Studies, Rescarch Report 80-1 {Un. California Press) 1980.

L'ipotesi & tutt'altro che peregrina, se solo si pensa che ancora di recente {con
il referendum del 15.11.1993, quali ne siano stati i motivi non importa in questa
sede analizzare) la popolazione di Portorico ha confermato il proprio desiderio i
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mento internazionale: 1) garantisce alla popolazionc locale la soddista
zione delle proprie legittime aspirazionl comunqgue espresse ¢ comungue
note alla Comunita internazionale; 2) obbliga erga ommnes lo stato deten-
tore del potere di governo sul territorio a consentire la libera realizza-
zione di quanto s#b 1; 3) impone agli stati terzi non solo di non colla-
borare nell’'oppressione ma, se del caso, richiede e pertanto consente,
apli stati terzi di aiutare {di certo con mezzi pacifici ¢ in casi limite, a
mio parere, anche con la forza) il popolo ‘oppresso’; 4) definisce un cri-
mine internazionale if comportamento dello stato ‘oppressore’che non
ponga fine all’oppressione stessa, e lo priva pertanto delle paranzie pro-
prie del diritto internazionale contro 'uso dei menzionati mezzi di pres-
sione nei suoi confronti da parte dell’intera Comunita internazionale ¢
quindi della cosiddetta Comuniti internazionale organizzara, e da parte
di ogni stato disposto, capace, interessato o invitato ad usarli **;

I alla descritta situazione di ‘oppressione’ va assimilata, meutatis
masetandss, la situazione di cosiddetta ‘repressione’, che definisce I'ipo-
tesi di uno stato il governo legittimo del quale, rispetto al territorio ed
alle popolazioni ad esso legittimamente sottopost, eserciti il proprio
potere in modo difforme dalla volonta {comunque espressa o rilevata)
della popolazione stessa, impedenda a quest’nirima di far valere le pro-
prie legittime aspirazioni, anche mutando, se del caso, il regime politico
vigente.

Nelle fattispecie descritte in C e in D, posto che gia la sola deten-
zione del territotio, cosi come la pretesa al mantenimento del regime
politico in atro rappresentano un illecito internazionale **, quando la

permanere nella attuale situazione di “minoried’ rispette ai cittadini statunitensi,
Anche rispetto a questa situazione, peraltro, le NU avevano cercato di intervenire
{tra l'altro mantenendo la questione all’ordine del gioro tra le questioni di auto-
determinazione) anche in assenza di una visibile pretesa delle popolazioni locali.

391 §u quest'ultima possibilitd, assai controversa, v. da ultimo CRAWFORD, Somze
canclusions in IDEM {a cura di), The Rights, cit., 163, che concorda con quanto nel
testa. Contra, v. in particolare REISMAN, Coercion and self-determination: construing
Charter article 2(4), in AJ, 1984, 78 ss.

¥ [ pify precisamente un crimine, nella terminologia dell'art. 19 del Progetto
di articolawo della Commissione del divitto internazionale delle NU in materia di
responsabiliti internazionale degli stati, salvo u vedere nel caso chi ¢ come possa
pretendere la riparazione dell’illecito, comungue dovura.
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popolazione sia in grado di organizzarsi quanto basta per rappresentare
una alternativa rispetto al governo al porere o agisca, in modo organiz-
zato *#, con la violenza contro il governo, si pud determinare una situa-
zione di guerra civile, tale da un lato ed innanzitutto da imporre allo
stato detentore del potere sul territorio il rispetto delle norme in mate.
ria di fus in bello, con la conseguente illegittimita di ogni azione *di poli-
zia’ o comunque di repressione in contrasto con le Convenzioni e i Pro-
tocolli di Ginevra e dall’altro da consentire, da parte di altri stati di for-
nire — magari su richiesta, sollecitazione o ‘autorizzazione’ del’AG delle
NU — ogni aiuto pacifico al ‘popolo in lotta per 1a sua autodetermina-
zione’, ma (sia pure in casi limite} anche di fornire un sostegno armato
al popolo in lotta; detto sostegno viene definito in dottrina e nella prassi
diplomatica o come una forma di legittima difesa collettiva 3% oppure

** Nella terminologia dei Protocolli (v.li in Appendice n. 52 ss.), v. Protocol I
additional to the Geneva Conventions of 12 August 1949, and relating to the pro-
tection of victims of international armed conflicts, Ginevra 8.6.1977 (riferita, come
noto, alle situazion di cui all’art. 2 comune alle Convenzioni di Ginevea del 1949},
art. 1 n. 4 «The situation referred to ... include armed conflicts in which peoples
are fighting against colonial domination and alien occupation and against racist régi-
mes in the exercise of their right of self-determination ...» ¢ v. Protocol IT addi-
tional tn the Geneva Conventions of 12 August 1949, and relating to tre proteciion
of victims of non-international armed conflicts, Ginevra 8.6.1977 (riferito alle situa-
zioni di cui all’arr. 3 comune delle Convenzioni di Ginevra del 1949), art. 1 n. 1
«This Protocol ... shall apply to all armed conflices which are not covered by Arti-
cle 1 of the Protocol I ... and which take place in the territory of a High Con-
tracting Party between its armed forces and dissident armed forces or other orga-
nized armed groups, which under responsible conmand, exercise such control aver
a part of its territory as to enable them to carry out sustained and concerted mili-
tary operations and ro implement this Protocol.» art, 1 n. 2 «This Protocol shall
not apply to situations of internal disturbances and tensions, such as riots, Isolated
and sporadic acts of violence and other acts of a similar narure, as not being armed
conflictss {corsivi miei).

7% Ipotesi, come noto, criticata da parte della dottrina, che ritiene che, sebbene
sia lecito prestare ogas ziuto alle popolazioni private della possibilic di svolgere i
processi di autodeterminazione, non sarebbe invece lecita giungere fine all'uso della
forza, Cfr. in tal senso, CASSESE, The legal regulation of crimes of states, in Le drost
international & Pheure de sa codification, Srudi in onore di R. Aco, Milano (Giuffra)
1987, M, 52, CONFORTL, [n tema di responsabiliti degli stati per crimint internazio-
nali, ibider, 109. Contra, cfr. ampiamente Awtodeterminazione, cit., 134 ss, ¢ passim.
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anche come un intervento armato a sostegno ed a richiesta del popolo
spossessato del suo ‘diricto’ alla autodeterminazione %7

Rispetto a tutte queste ultime siruazioni, a mio parere ¢ del tutto
improprio parlare di un ‘diritto’ di resistenza o di uso della forza da
parte del popolo oppresso.

Innanzitutto perché parlare di un “diritto’ di resistenza o di reazione
ipotizza che al popolo si possa riconoscere la direrta titolarita di diriet
ed obblighi di diritto internazionale, cosa a dir poco assai discutibile se
non altro perché non si vede come, posto pure che sia titolare di un
diritto il popolo possa azionarlo, [arlo valerc e rivendicarlo nei confronti
dei soggetti di diritro internazionale.

In secondo lnoga perché parlare di un diritro di resistenza {o di uso
della forza) del popolo implica necessariamente che si possa sempre dare
e almeno si debba ipotizzare il caso che il diritto in questione sia illeci-

397 11 dunque come un intervento armaro che si colloca assai vicino alle azioni
di narura sanzionatoria di un illecite indirizzate ad ortenere dallo stato violatore
'ottemperanza ad una norma di diritto internazionale. Come & noto, 1a prassi delle
NU non & priva di inviti sufficientemente espliciti in questo senso, ed assimilahili
alla pit recente prassi ‘autorizzativa’ di azieni militari adottata dal CdS. Su €id gid
ampiamente in Awutodeterminazione, cit,, lac. cit.

La posizione ricordata della AG delle NU, v.la espressa ad es. in: A/RES/543
(diritti del’uomo); 1353 (Tibet); 1514 (decolonizzazione in genere); 1568 {Nami-
biz): 1573 (Algeria); 1596 (Namibia); 1634 (la mancata applicazione della
A/RES/1514 equivale ad una minaccia alla pace); 1702 (Namibia); 1723 (Tibet);
1742 (Angola); 1803 {(con riferimento allo sfrutcamento delle risorse); 1805 (Nami-
bia); 1807 (Portogallo); 1815; 1819(Angala); 1899 {(Namibia); 2042 (Rhedesial;
2074 (Namibia); 2079 (Tibet); 2105; 2144 (dirisei dell'uomo): 2151 (Rhodesia);
2183 (Aden); 2189; 2262 (Rhodesia con un esplicito riferimento al cap. VII della
Carra); 2307 (S.Africa con riferimento al cap. VII); 2326 {Namibia): 2372 (Nami-
bia); 2508 (Rhodesia); 2678 (Namibia); 2713 (Razzismo); 2580 (la pace si mantiene
attraverso il rispetto dell’autodetcrminazione); 2993; 3185; 3332; 3389; 3108 (sui
Movimenti di Liberazione Nazionale); 3113 (Porrogallo); 3163; 3171 {risorse); 3068
{razzismo e apartheid equivalgona a una minaccia alla pace); 3481; 31/6 (razzi-
smo); 31754 (Rhodesia); 3279 (Namibia); 32/156; 33/24; 33/44; 33/75; ES.9/2
(Namibia); 34/153; 34/24 (razzismo); ES.8/2 (Namibia); 35/32 (diritti dell'uvomo);
35/169 (Palestina): 35/206 {razzismo); 33/227 {Namibia); ES 9/1 (Palestina, Golan);
36/27 {aggressione); 36/172 (razzismo); 37/10.

In dotirina cfr. di recente gli accenni ampiamente problematici contenuri in
Arancio-Rurz, Fifth report on State responsibility, cit., 10 ss,
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tamente preteso o esercitato. Non vedo come si possa costruire giuridi-
camente la fattispecie di un popolo che eserciti illecitamente un proprio
preteso diritto; sia nel senso che lo eserciti con strumenti illeciti ¢ sia
nel senso che pretenda di esercitare un diritto che non gli compete. Piir
precisamente, non si vede come si possa, nel caso costruire un rapporto
di responsabilitd internazionale tra uno stato ed un popolo e come (ed
in parricolare, verso chi) possano essere svolie le eventuali conseguenti
azioni risarcitorie o sanzionatorie.

In terzo fuogo, infine ed & un corollario di quanto esposto sopra, per-
ché parlare di un ‘diritto” purchessia di un popolo implica almeno che
si possa sapere preventivamente, e con precisione, quale sia it popolo
al quale riconoscere il diritto stesso (o al quale riferire la garanzia in
tema di autodeterminazione, come ritengo pili corretto). Per distinguere
dunque: quali siano gli individui, ¢ in quale ambito territoriale, che pos-
sono legittimamente ‘agire’ e nei confronti di chi e quali invece siano
¢li individui ai quali 'ordinamento internazionale non riconosce la garan-
zia in tema di autodeterminazione %, La prassi ha infatti dimostrato
ampiamente come la idemiflicazione del popolo destinatario della garan-
zia in tema di autodeterminazione, derivi dalla sua effettiva collocazione
territoriale cosi come storicamente definita e cosi come riconosciuta
dalla Comunita internazionale. B quest’'ultima che, in base a quei cri-

3% V. un recente tentativo di distinguere tra diritti dei popoli e diritti delle

popolazicni (intesi in sostanza come minoranze, mi sembra) in NETTHEM, ‘Peo-
ples’and ‘populations’, Indigenous peoples and the rights of peoples, in CRAWFORD
(a cura di}, The rights of peaples, Oxford (Clarendon) 1992 (1988) 107 ss.

392 Non ogni gruppo vmano pud, infatti, legittimamente aspirare alla autode-
terminazione ‘esterna’ ¢ quindi ad es. alla indipendenza, se non altro per la rigida
resistenza dell’srdinamento internazionale a comportamenti lesivi dell’integrita ter-
riteriale dello stato o anche del territorio coloniale; cfr, GuARING, Awtodetermina-
zéone, cit., 102 ss. Ma lo stesso discorso pud essere ripetuto, mutatis mutandis con
riferimento alle ipotesi di autodeterminazione ‘interna’, dove appunto nen si pud
considerare legitiima e meritevole di protezione ogni rivendicazione piti o meno
genericamente rivoluzionaria,

Anche i fenomeni pili recenti sembrano confermare questa tesi, quando si pensi
alla cura posta dalla Comnunita internazionale nel sottolineare, ad es. per gl srati
emersi dalla dissoluzione della Federazione di Jugoslavia, come «i si trovasse di
fronte ad una rivendicazione della propria, preesistente, identitd statale e non alla
secessione dz uno stato unitario,
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teri, idenifica i popoli ai quali riconoscere la menzionara garanzia 4%,

A ben vedere, in effetti, giit lo stesso uso del termine popolo in quanto
riferito al cosiddetto ‘diritto” di resistenza appare alquanto incongruo
ed insoddisfacente.

Non ha senso, mi pare, parlare della ribellione di un popolo trascu-
rando di tenere conto della realts, nella quale come ovvio (¢ come sto-
ricamente & sempre accaduto) almeno inizialmente, si tratta della “ribel-
lione’ di un gruppo pit ¢ meno minuscolo, ma comungue minoritario,
che magari proptio grazie alle modalita della sua azione, alla costanza
ed alla validith politica di essa e delle sue proposte si fa progressiva-
imente strada nella coscienza popolare, divenendo magari politicamente
prevalente anche se non necessariamente maggioritario. Riferendo ad
ai’entita astratta ed anorganica quale quella identificata dal concetto di
popolo la titolarita di un diritto ad agire si incorre, sia pure argomen-
tando ai limiti, nella necessitd di dover adotrare delle due ipotesi I'una:
o di dover attendere che Pintero popola si ribelli per riconoscergli il
diritto di ribellarsi, o di dover affermare che ogni volta che un gruppo
o gruppuscolo pilt 0 meno bene organizzato metta in opera azioni vio-
lente (magari di natura ‘terroristica’) contro il governo al potere, si deter-
mina una rivolta ¢ quindi quel gruppo esercita legittimamente il diritto
di resistenza del popolo !, con I'ulteriore conseguenza di determinare

400 §ia consentito fare ancorza una volta rifcrimento al mio Awtodcterminazione,
cit., cap. [H ed alla analisi ed ai riferimenti bibliografici 7.

41 Certo, una risposta alle obiezioni esposte in termini volutamente estremiz-
zati, sta nell’affermare, cosa ovviamente non nuova, che una valutazione circa la
legittimita o meno della ribellione vada fatta 4 peséeriors, a ribellione conclusa o
quando i ribelli abbiano ottenuro il riconvscimente (magari dallo stato stesso nel
cui antbito la rivolta ha avuto luogo). B questa, ad es. la tesi dell' Destizue de Droit
international 8.9.1900, Sessione di Neuchétel, in Annuaire de Ulnstitut de Droit
International, 1857-1904, 637 ss., e cfr. GUARING, Awlodeterminazione, cit., 8 5.,
102 ss. Ma quando si tratti di decidere se il sostegno (pacifico o armato che sia)
da parte di stati terzi possa 0 mena essere prestato & innegabile I'esigenza di dotarsi
di un criterio di discriminazione a priori.

Abbastanza curiosamente, almeno di fatto, propric come propesto dall'Institut
nellonrano 1900 sembra si vada concludendo 1a questione che ¢i occupa, se si tiene
conto del fatto che un negoziato direrto tra Israele e Organizzazione per Ia Libera-
zione dells Palestina si inizia formalmente solo, a riconoscimente reciproco avve-
nuto: v, éufra § 20.
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o Ia paralisi del sistema o la commissione di abusi ¢ strumentalizza-
zioni 492,

La tesi del diritto del popolo alla resistenza, in gquanto fondara su un
eccesso di semplificazione e di schematizzazione di una realta assi pid
complessa, mi sembra che finisca per mettere in ombra la reali stessa,
che appare invece la seguente: un popolo, di fatro, si ribella proprio gra-
zic al fatto che un gruppo inizialmente minoritario (di avanguardia, come
si dice) riesce a suscitare quel tanto di consensi intorno alle proprie posi-
zioni da determinare una sétuazione di tipo rivoluzionario. 1l punto cru-
ciale diviene dunque quello di definire il momento nel quale quella che
appariva come una fattispecie di dirirta penale interno si trasforma in
una tattispecie di diritto internazionale, tcnuto conto che guesto ‘salto
di qualitd’ pud anche non avere luogo e tenuto altresi conto del fatro
che, una volta verificatosi effettivamente quel ‘salta di qualitd’ possono

2 B ben chiaro come questa impostazione possa condurre ad ipotizzare la
necessitd di un qualche strumento al quale affidare guel potere di discriminazione
al quale si faceva cenno prima, ed & ben chiare come oggs dell'esistenza di uno
strumento del genere (della cui esigenza si parla ormai esplicitamente, cfr. ARAN-
G10-Rutz, Fifith Report, cit., passim} appare prematuro parlare, La prassi perd dimo-
stra come, mentre "azione individuale di uno stato possa trovare opposizione nella
Comunita internazionale (emblematico in ral senso mi pare il caso di Grenada),
Iesistenza di una qualche ‘copertura’ anche solo di una istiwzione dotata di poteri
labili quale la AG delle NU almeno faccla apparire prima facia legittimo il com-
portamento di chi alle risoluzioni di essa si adaperi per ateenersi.

Del resto, un discorso del genere appare, sia pure con riferimente ad un orga-
nismo ‘“forte’ come il CdS, quello della CIG nel recente caso Order with regard to
request for the indication of provisional Measures én the Case concerning questions
of interpretation and application of the 1971 Munireal Convention arising from the
aerial incident at Lockerbie (Libya v. United States), 14.4.1992, in ILM, 1992, 665
ss., dove (§§ 42 ss.) dove, sia pure argomentando sulla base della comune parteci-
pazione alle NtJ, la Corte osscrva come, in presenza dell’obblige delle parti di ripet-
tare la Carta, «primea facie this obligation extends 1o the decision contained in reso-
lution 748 (1992) ... Wathever the situation previous ro the adoption of that reso-
lution, the rights claimed by Libya under the Monrireal Convention cannot now
be regarded as appropriate for protection by the indication of provisional measu-
res ... Whereas furthermore, an indication of the measures requested by Libya
wonld he likely to impair the rights which appear prima facie to be enjoyed by the
United States by virtue of Security Council resolution 748 (1992)s (7bid., 671 s.).
Ctr. anche Franck, The «powers of appreciations: whe is the ultinate guardian of
UN legality?, in A, 1992, 519 ss,
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scattare legittimamente dei meccanismi assai concreti ed eflicaci di soste-
gno alle popolazioni interessate.

In altre parole, e con maggiore precisione: occorre poter disporre di
un criterio grazic al quale, indipendentemente dall’entita della ribellione,
anzi indipendentemente anche dallo stesso verificarsi della ribellione, si
possa stabilire se una determinata fattispecie rilevi o meno per il diritto
internazionale e, in caso affermative, a qual titolo.

In mancanza di un siffatto criterio, capace di definire a préiori le fat-
tispecie, sia pure ancora portando le consepuenze agli estremi, si potreb-
bero avere due risultati ambedue assurdi: a) esigenza di vedere un
popolo in armi unita alla improbabilita di vedere un intero popolo in
armi costringerebbe tutte le situazioni rivoluzionarie nell’ambito della
repressione penale di diritto interno, almeno fin tanto che 'organizza-
zione rivoluzionaria non riesca ad ottenere una qualche forma di rico-
noscimento, innnazitutto dallo stesso stato contro il quale combatte;
oppure al contratio &) ogni volta che un gruppuscolo pitt o meno bLen
organizzato affermi di volersi ribellare, avrebbe immediatamente ‘diritto’
alla garanzia del diritto internazionale ¢ il governo legittimo sarebbe pri-
vato degli strumenti penali ordinari per perseguire ad escmpio dei fact-
norosi sedicenti rivoluzionari.

E in questo senso che ho affermato prima e ribadisco ora, che la ribel-
lione & un mero fatto, che, rispetto alle ipotesi di cui sopra in CeD,
pud determinare conseguenze giuridiche di diritto internazionale solo
in tre ipotesi: 1) che l'ipotetico gruppetto di facinorosi riesca a crescefce
¢ ad organizzarsi tanto da giungere a costituire 47 fatto un’alternativa al
governo legittimo, che dovri quindi necessariamente ‘rrattare’ con esso
1a soluzione del contrasto 1; 2) che il medesimo gruppo riesca ad impa-
dronirsi del potere, soppiantando il governo legittimo (con o senzd
Pappoggio della maggioranza della popolazione, & indifferente ai fini di
questa ipotesi) divenendo cosi esso il governo legittimo, ¢ nei confronti
di esso la Comuniti internazionale, volente o nolente, non potra non
riconoscere in quello il governo di fatto del territorio ed alla lunga non
accetrarlo come il governo legittimo “%; 3) che un gruppo {pit o meno

40 Un esempio di una situazione del genere potrcbbe esserc quella dei cdd.
contras in Nicaragua.

4% Un esempio lampante potrebbe essere quello del Cile.
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minuscolo) si ribelli {magari anche realizzando une dei risuleati di cuj
sopra ai numeri 1 ¢ 2) e si adoperi per ampliare il proprio consenso
Iterno € per ottenere consenso ¢ aiuto dall’esterno al suo pregetto ‘rivo.
luzionario’: ma il consenso e I'aiuto dall’esterno potranno venirghi legit-
timamente soltanto quando quel gruppo (minuscolo o estesissimo che
esso sia} possa rappresentare ¢ comungue venga considerato capace dj
rappresentare le legittime aspirazioni alla autodeterminazione dell’inzero
popolo, poiché se non si pud artendersi di vedere I'intero pepolo ribel-
larsi & perd a tutto il popolo inteso globalmente che spetta la garanzia in
tema di autodeterminazione 4, Solo in quest’ultima ipotesi la Comu-
nita internazionale e gli stati singoli potranno agire in aiuto (armato o
non, non cambia ai fini di questo discorso) del ‘popolo che rivendica la
propria autodeterminaziong’,

In altre parole, e a costo di schematizzare eccessivamente o stesso,
solo in quest’ultimo caso la Comunitd internazionale pud agire a favore
dei rivaltosi e fin dallimivio della réivolts, piuttosto che assistere, dove-
rosamentc indifferente o neutrale aile vicende che si svolgono all’interno
dello stato di cui si tratti.

Lelemento discriminante per la Comunita internazicnale, dunque,
Pelemento che serve a decidere se, nella situazione data, si possa o meno
agire ed a favore di chi & daro dal fatto che il popolo si ribelli, nel modo
e con il senso fin qui specificati, per rivendicare legittimamente 496 ]
propria autodeterminazione.

*® Cid implica 'ulteriore conseguenza per la quale non ogni gruppo che si ribelli
attivamente possa per questo solo fatte otrencre protezione dall’ ordinamento inter-
nazionale, ma solo quello o quelli che, ovwviamento a giudizio deliz Coprunits inter-
nazionale, rappresentino le aspirazioni dell'intera popolazione. In questo senso &
del tutro esemplare il caso del Nicaragua, a proposito del quale la Comunita inter-
nazionale espressa dalle NU, che aveva in precedenza sostenuto | gruppi ‘sandini-
sti’ (in nome della aurodeterminazione dei popoli) rifiuta invece di farlo a favore
dei cdd. Contras. Cfr. ad es. S/RES/S30, 19.5.1983, dove si parla esplicitamente
(#hidems n. 1) del «diritton del Nicaragua a vivere in pace senza inferferenze esterne,
tnentre nei considerando vi & un esplicito riferimento alla necessita di garantire la
autodeterminazione del Nicaragua atiraverso I'affermazione del diritro dello stato
ad essere al riparo da aggressioni.

“% L dunque, come si precisera meglio pid avantl, & la Comunitd internazio-
nale stessa, se si vuole nells sua forma di Comuniri intcrnazionale Grganizzara,
Punica che possa valutare della legittimira delle pretese popoluri.
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Ma questa discriminante deve (quanto meno per motivi logici) poter
scattare sempre e pertanto [ipotesi di partenza va ampliata e precisata,
ad ulteriore conferma dell’inconsistenza della tesi del diritto di resi-
stenza, anche alle ipotesi nelle quali il popolo non sappia, nor possa o non
voglia agire in manicra clamorosa o anche solo rumoresa *7. Un popolo
pud ben esserc passivo o ‘silente’ circa le proprie aspirazioni, 1a cid
non toglie che anche ad esso spetti di godere della garanzia prestata
dall’ordinamento internazionale in tema di autodeterminazione.

Ragionando diversamente, e specialmente oggl quando autodetermi
nazione & quasi esclusivamente autodeterminazione interna, la violazione
della quale & anch’essa un crimine internazionale, si avrebbe I'effetto di
‘premiare’ 1 regimi repressivi particolarmente elficienti nella repres-
sione %8,

In questa prospettiva vanno collocati i cosiddetti Mowvimenti di libe-
razione nazionale, o comunque tutti quegli enti che si propongono di
esprimere anche verso U'esterno le aspirazioni del popolo. Essi possono,
cioe e indipendentemente dal fatto che siano stati in grado di costituire
una alternativa d7 fatto (se pur labile) al governo del territorio, ben ‘rap-
presentare’ il popolo al quale si riferiscono nella misura in cui sia stata
fa stessa Comunitd internazionale a riconoscere in essi la legittimita di
detta funzione alla luce della riconosciuta legittimitd degli scopi perse-
guitl

Per concludere, infine: quando ho fatto riferimento alla richiesta del
popolo inleressato, non ho inteso fare riferimento ad atti, formali 0 meno,
di autorita o enti responsabili, ma solo richiamare "esigenza che I'even-
tuale intervento sia in sintonia con la effettiva volonta del popolo inte-
rcssato. Lluso disinvolto che & stato fatto ripetutamente di simili ‘richie-

407 1 stata questa, infatti, la posizione delle NU a proposito delle colonie statu-
nitensi citate sopra, delle Samoa, delle Isole Vergini, ed anche di Portorico. Cir.
in merito per tutti questi aspetti, GUARING, Autodeterpitnazione, cit,, 156 ss. e ntt.

311 e313.

498 S noti che le NU hanno protestata a lungo (se pure con minor successo che
in altri casi) contro i vari ‘compact’ o ‘commonwealth’ proposti per la soluzione
del problema delle isole della Micronesia. Sehbene non abbiano otrenuto tutto
quanto da esse preteso, le NU hanno perd potuto influire in maniera decistva sulla
situazione, dove la azione del popolo locale era a dir poco debole, quando non
appariva addirittura ufficialmente daceordo con le soluzioni proposte dagli USA.
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ste di intervento’ dovrebbe bastare a escludere la sufficicnza in sé di
quel riferimento per giustificare l'intervento.

Se, infatti, ad un popolo ‘oppresso’ o ‘represso’ ma incapace di svol-
gere una qualsivoglia azione tale da renderc visibile ed identificabile non
solo la sua volonta di liberazione, ma innanzitutio di esprimere un ente
responsabile almeno di enunciare dette pretese occorre, come 0Ccotre,
prestare le medesime garanzie che l'ordinamento internazionale offre a
qualsiasi altro popolo 4% pili attivo nelle sue pretese, bisogna necessa-
tiamente che sia la Comunitd internazionale ad assumere per dir cosi su
di sé 'onere di ‘richiedere’ 'intervento (armato o non} di questo o quello
stato, dell'intera Comunita internazionale o di una manifestazione orga-
nizzata di quest’ultima, quando, e solo quando, lz stessa Comunitd inter-
nazionale abbia attonomamenie ¢ liberamente accertato che si pone
un’esigenza del genere: sia 0 meno il popolo effettivamente in lotta, abbia
o meno il popolo ‘richiesto’ I'aiuto o l'intervento della Comunita inter-
nazionale. Al limite: quando anche il popelo non ‘voglia’, non esprima
non ‘senta’ quella esigenza.

In una parola ed in termini teorici: & alla Comunita internazionale
che in ultima istanza compete di stabilire se chi e con quali mezzi pud
agire in una dererminata circostanza, posto che essa stessa abbia ‘accer-
tato’ che la situazione presa in considerazione *meriti’ di essere protetta,

Quanto detto qui sopra, richiede perd almeno due sintetiche preci-
sazioni, sia pure non tuttc suscettibili di essere approfondite in questa
sede; @) I'una attinente ai meccanismi per la realizzazione del risultato
descritto, e £) I'altra attinente ai ctiteri che devono regolare la decisione
di utilizzare o meno i meccanismi stessi.

Quanro ai meccanismi, dungue. E troppo ovvio ¢ rituale ripetere che
I’attuale stadio di evoluzione dell'ordinamento internazionale non ha
elaborato meccanismi formali e oggettivi di accertamento e di sanzione
degli illeciti, che consentano di distinguere 'agente pubblico (lo stato
che agisce «:f universus) dall’agente privaro (lo stato che agisce 27 sin-
gulus). Cosi come lo stadio attuale della prassi non consente ancora di
ritenere che le stesse NU possano svolgere in maniera soddisfacente (o
comunque csaustiva), per conto della Comuniti internazionale, una fun-
zione del genere. Ed & fin troppo evidente quanto sarebbe opportuno,

19 Secondo il principio coutenuto anche nella Carta delle NU, che sancisce
I'eguaglianza dei diritti dei popoli, art. 1 n. 2.
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de lege ferenda, che a tale situazione venga posto rimedio. Alla sraro,
peraltro, non possono che essere utilizzati i meccanismi che la prasst ha
elaborato nell’attuale Comunita internazionale anorganica.

F Ia prassi {che del resto mi sembra che corrisponda perfettamente
alla logica del sistema), dimostra come gli stati abbiano per lo pil cer-
cate di ottenere (o magari di forzare) il consenso della Comunita inter-
nazionale, innanzitutto ricercando appoggio e sostegno, alle proprie ini-
ziative nelle NU, pur se non sono mancati i casi in cui singoli stati o
gruppi di cssi abbiano inteso di agire ignorando questa sorta di ‘auto-
rizzazione’ della cosidderta Comunita internazionale organizzata, ma
molto spesso incorrendo nella condanna da parte di essa.

Non & questa la sede per svolgere un rsame approfondito della prassi,
ma sarcbbe difficile negare che, anche in tempi recentisimi quando mag-
giore di quanto mai sia stata in precedenza senbra la ‘libertd” di taluni
stati da condizionamenti politici e militari, gli stati stessi tendano a ricer-
care una qualche forma di copertura alle proprie iniziative #19 Ma come
che sia, la presenza o 'assenza di detra copertura non potré restarc senza
conseguenze almeno sotto il profilo della eventuale responsabilita inter-
nazionale dei soggetti che abbiano agito.

Il punto & che, a meno di voler affermare che ordinamento interna-
zionale sia il regno del piti forte, logica vuole che il consenso della Comu-
nitd internazionale nell'unica forma visibile oggi conosciuta, e vale a dire
in prevalenza in quella forma di Comunita internazionale organizzata che
& data dalle NU, deve valere a legittimare o a delegittimare determinati
comportamenti dei soggertti di diritto internazionale. E ciog, detto in alrrd
termini, a determinare la facolti di inflipgere sanzioni agli stati trasgres-
sori: siano esse di carattere risarcitorio (come innanzitntto la ricostituzione
della situazione giuridica violata o genericamente la riparazionc) !
essa, sia detto con ogni doverosa cautela, di caratrere afflittivo.

o sia

*10 g svolgimento delle vicende relative alla Libia, sia con riferimento alla que-
stione del Golfo della Sirte ¢ sia con riferimento all'incidente di Lockerbie, mi sem-
bra che siano li a testimeniarlo.

4 Ad esempic, posto che talune recenti azioni degli USA nei confronti dell’Trag
siano illegittime {come sembra per la verita difficile mettere in dubbio) se mat ad
una azione di respansabilita si dovesse arrivare cssa avrebbe ad oggetto, ad es., la
violazione del criterio della proporzionalita nefl’esercizio di una sanzione, ma non
certamente la violazione del principio di non aggressione,
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Quanto ai eritert. Questi devono necessariamente essere coerenti alla
finalita perseguita dall'istituto dell’auvtodeterminazione finalitd che, come
gid dimostrato altrove, si sostanzia nella soddisfazione delle aspirazioni
effettive del popolo destinatario della garanzia. Ovviamente nei limiti dj
quelli che possono definirsi come i corollari del principio di autodeter-
minazione, € vale a dire: ) il principio dell’eguaglianza dei diritri dei
popoli, che ha per conseguenza che la soddistazione delle legittime aspet-
tative di un popolo non pud avvenire a dispetto di quelle altrettanto
legittime di un altro, e che ad ogni popolo deve poter essere offerra la
medesima garanzia; &) il principio del rispetto dell'integrita territoriale,
inteso come criterio di delimitazione del territorio rispetto al popala
cosi come storicamente definito oltre che come limite ostativo alla fram-
mentazione del territorio stesso 412,

18. Lo status def territors occupali: le puerre fine al 1967

Come si & accennato nel corso del paragrafo precedente, le guerre
del periodo dal 1948 fino al 1967 hanno origine e scopi assai diffcrent
rispetto alla cosiddetta guerra del Kippur: impedire, prima, la forma-
zione dello stato di Israele e distruggerlo, dopo, per parte araba; ampliare
e consolidare il proprio territorio, per parte israeliana. Come si cercher:
di dimostrare nelle pagine seguenti, chiunque si ritenga di dover consi-
derare aggressore (ed & ben noto quanto in dottrina se ne sia discusso
specie con riferimento alla guerra del 1967, che la parte israeliana defini
una guerra di legittima difesa preventiva) ghi obiettivi perseguiti dalle
parti in conflitto ma principalmente le giustificazioni da esse fornite,
indipendentemente dalla posizione giuridica di ¢iascuna di esse, sono in
ogni caso illeciti.

Innarzitutto la guerra del 1948, la prima guerra arabo israeliana, che
viene intrapresa dagli stati arabi in difesa della autodeterminazione (o
semplicemente della asserita sovranitd) delle popolazioni palestinesi dalla

42 1 che, come noto, ha contribuite a determinare il fatto per cui identifica-
zione del popole al quale compete 1a descritta garanzia & fatta con riferimento
all'ambito territoriale da esso in prevalenza occupato, piuttosto che alla purczza
etnica o nazionale delle popolazioni.
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costituzione dello stato di Israele, non solo non trova giustificazione
(come si vedra meglio nelle prossime pagine) nella citata pretesa, ma,
quanto ai risultati, ha realizzato addirittura a mio parere effetto inverso
rispetto a quello perseguito dagli stati arabi. Questi ultimi infatti affer-
mavano di voler svolgere un intervento armatoe, in termini di legittima
difesa collettiva a favore delle popolazioni palestinesi private con la forza
dei propri ‘diritti’ dalla nascita e dal conselidamento dello stato di Israele,
appunto per impedirne 'esistenza,

Israele infatti, pur costituita, come si preciserd anche meglio pil
avanti, del tutrto legittimamente dal punto di vista del diritto interna-
zionale, suscita nascendo U'ostilitd generale non scle e non tanto delle
popolazioni locali non ebree 41? quanto degli stats arabi 41, ostilitd che
sfocia immnediatamente {anzi contestualimente) nclla guerra apertas e
taluni di essi ed Isracle,

3 Solo in una primissima fase del conflitto, in effetd, le popolazioni locali
appaiono partecipi del conflitto in quanteo attive in una sarta di sommovimenta popo-
lare contrario alla costituzicne dello stato di Israele e in qualche modo partecipi
dello sforzo bellico degli stati arabi. Ma assai rapidamente la situazione si chiarisce
come un conflitto internazionale a segnito del quale, mentre una parte delle popo-
lazioni arabe dei territori che Israele intende definive e definisce conze sotto la propria
sovranitd fugge da esso (in larga misura perché indotta a farlo propric dagli stae
arabi nemici di Isreele) creando le premesse per 'annose problema dei profughi ¢
del loro conseguente «diritto al ritornes, la parte di popolazione dei territori della
Cisgiordania e di Gaza resta sottoposta al controllo in regime di occupazione mili-
tare di altro stavo: rispettivamente Giordania ed Egitto. Sul punto cfr. supra 68 ss.

L quindi, per le popolazioni arabe del territorio legittimamente sottoposte afla
sovranita israeliana si pongono solo questioni di rispetto da parte appunto del legit-
timo sovrano dei diritti civili e politict delle popolazioni stesse (da tratrare dunque
in qualitd di minorarze, nei termini di cui all'art, 27 del Parto internazionale sui
diritii civili e politici di New York 16.12.1964, proposti in annesso alla A/RIES/2200
(XXT), 16.12.1966), mentre per le popolazioni dei territori di Cisgiordania e (Gaza
(e comunque dei territori del costituendo stato arabo palestinese) il problema & di
rispetto pieno della autodeterminazione, nella sua forma di legittima aspirazione
alla costituzione di uno stato indipendente o liberamente federate cen altri stati.

*4 Divisi a loro volta al loro interno tra ehi aspirava alla unificazione addirit-
tura di Transgiordania, Palestina, Siria e Libano {la cd. ‘Grande Siria’ a tutto van-
taggio della famiglia hashemita al potere in Siria ed in Transgiordanta) e chi invece
avversava questa ipotesi a vantaggio di una Palestina indipendente, ma uniti nel
titenere un ostacolo ai menzionati progetti la presenza di Israele. Clr, Gresn, Vipar,
Palestina, cit., 115 ss.
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Quest’ultima perd non solo non risulta disteutta o anche solo dele.
gittimata, ma anzi si afferma e si consolida come stato nel senso del diritso
iniernazionale (ciod come vero e proprio soggetto di diritto internazio-
nale) in certo senso proprio grazic a quel conflitto ed attraverso di essa,
dato che proprio esso gli consente non soltanto di manifestare la volonta
dei suoi fondatori di costituire uno stato, ma principalmente di dimo-
strare la piena capacita dell’ente da essi istituito di impedire ad altri sog-
getti di affermare un proprio potere sovrano su un territorio che Israele
si dimostra invece perfertamente capace di difendere ed amministrare
in mantera indipendente, al punto da riuscire ad imporre la definizionc
con gli stati nemici e confinanti di confini st formalmenre armistiziali (e
quindi a stretto rigore non definitivi} *'* ma, e non pare irrilevante, coin-
cidenti in larga misura proprio con le medesime linee di confine pro-
poste dalle NU per il costituendo stato ebraico 4%, ¢ comunque (ed &
quello che maggiormente importa) riconosciuti ed accettati dalla Comu-
nitd internazionale nel suo complessq“”, con il risultato di renderli defi-
nitivi e non (pill} controvertibili 1%, E, ciog, a partire dalla comelusione
della prima guerra arabo isracliana chie, a mnio giudizio, si pud legiti-

> Pur se certa prassi diplomatica non manca di considerarli definitivi: ofr. ad
es. la posizione britannica del 1988, cit., supre ntt. 236 ss., e § 12,

15 Sia pure con gli ‘aggiustamenti’ derivati dzlle occupazioni territoriali realiz-
zate nel corso della guerta del 1948 in manierz non molto dissimile dalle propo-
ste del conte Bernadotte, mediatore scelto proprio dalle NU. Nel corso della con-
ferenza di Losanna (12.5.1949, presieduta da USA, Francia ¢ Turchia) con la pat-
tecipazione degli stati arabi nemici di Isracle, questi ultimi richiesero, inutilmente,
il rientro di Israele nei confini segnati dalla Risoluzione 181 (I1): un modo per espri-
mere la propria accettazione, sia pure solo per fatti concludenti, della validith della
risoluzione stessa e pitl precisamente del suo fondamento piuridico o della «esi-
stenzas» dello stato di Israele. Cfr. ad es. GNisa, Die von Lirael, cit., 69 ed v ulie-
riori riferimenti bibliografici.

W7V, WriGHT, Legal cit, 12 ss,

418 E quindi un attentaro alla loro integrita costituirebbe un illecito internazio-
nale, cosi come tale sarcbbe un attentato anche a linee di demarcazione armisti-
ziale, secondo il disposto della A/RES/2625, 24.10.1970 Ann. Declaration on Prin-
ciples of international lnw concerning friendly relations and co-cperation among Sta-
tes in accordance with the Charter of the United Nations, n. 1, co. 4 ¢ 5 (v.]a in
Appendice n. 14).
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mamente 11? parlare della esistenza dello stato di Israele come soggeuo

di diritto internazionale **° ed esattamente nei confini che risultano dalle
delimitazioni armistiziali con Libano, Siria, Egitto ¢ Giordania.

Anzi, sia detto per inciso, sc, per illastrare il fenomeno della forma-
zione di fatto degli stati nell’ordinamento internazionale (per via di effet-
tivitd, insomma), si dovesse scegliere un caso tipice di una entiti poli-
tico amministrativa, che si costituisce per forza propria esercitando di
fatto quella capacita di escludere ogni altra entitd analoga dallo svolgi-
mento, nell’ambito di competenza cosi definito, dei poteri propri dello
stato con la conseguenza di farghi acquisire proprio quello jies exeludends
alios tipico dei soggetti di diritto internazionale ¢ necessario reguisito
della loro esistenza e riconoscibilita ™!, quello potrebbe proprio essere

9 M a cfr. BrowNLiEs, Principles of Public International Law, Oxford (Claren-
don) 1990, 80, che afferma «... once statchood is firmly established, it is justifia-
ble, both legally and practically, to assume the retroactive validation of the legal
order during a period prior to general recognitien as a stare, when some degree of
cffective government existeds.

420 Gli armistizi, con la collaborazione attiva delle NU e della Commissione di
conciliazione da essa istituita, furono firmati tra Isracle c rispettivamente: 'Egitto
a Rodi il 24.2.1949 {in UN Treaty Series, 1949, vol. 42, n. 634, 251 ss.); la Giorda-
nia a Rodi il 3.4.1949 (/bid., n. 636, 303 ss., nell’accordo si stabilisce anche, all'art.
VI, che le forze giordane sostituiranno le forze di occupazione irachene, a seguito
della dichiarazione dell'Iraq del 20.3.1949, che affidava alla Giordania la gestione
dei territori occupati dalle sue forze armate); il Libano a Ras en Nagoura i122.3.1949
(rbid., n. 635, 287 ss.); e la Siria sulla Colling 11, 232 nei presst del villaggio di Maha-
nayim il 20.7.1949 (ibid., n. 637, 327 =s.). Della conclusione degli armisrizi prende
atto con soddisfazione il CdS sclo il 11.8.1949 (UN Doc. $/1376 (ID). L'ammis-
sione di Israele alle NU & del 11.5.1949, quando ormai gli armistizi potevano con-
siderarst definitivamente conelusi. Comc rilevato ncl testo ¢id corrispondc ad una
corretta letiura delle norme e della prassi internazionali, che richicdono una cerea
caurela perché si proceda al riconoscimento formale di uno stato (una proposta
iniziale di ammissione di Israele alle NU era stara respinta il 17.12,1948) Diversa-
mente si erano comportati gli stati. Gli USA avevano riconosciuto de facto Israele
pid il 14.5.1948 e la URSS de jure il 17,5,1948,

Non & prive di interesse rilevare come gli accordi (sostanzialmente identici,
mutatis mutandss), dichiarano tutti all'art. 1 Pintenzione di determinare per il loro
tramite «the return of permanent peace in Palesting ...

*1 Secondo la ben nota tesi espressa dall’arbitro Huber, nel caso delle isole Pal-
mas (Corte Permanente df Arbitrato, arbitro unico HUBER, 4.4.1928, in Reports of




176 La guestione della Palestina nel divitto futernazionale

il caso della formazione dello stato di Israele 422, Dove peraltro risultg
presente, a legitimarne meglio Vesistenza, un clemento caratteristico e
rutt’altro che frequente nella prassi 42: Paffermazione si piena ed auro.
noma di un soggetto a prescindere dalla volonta di altri soggetti e su un ‘
territorio determinato (se pur non defimitato), ma cosi come e nell’ambito i
territoriale indicati da una Risoluzione dell’AG delle NU.

La affermata legittimita della costituzione dello stato di Israele deriva
a mio giudizio, in termini giuridico formali, dalla adozione della Riso-
luzione 181 (I dellP AG delle NU %4, non solo perché essa & espressione

International Arbitral Awards, 2, 829. V. anche la notissima affermazione del prin-
cipio da parte di ANZILOTTL, Opinfone separata in CPGI Reginze doganale tra Ger-
smania e Austria, in CPGL Récueil Ser. A/B 41, 57: «L’indépendence de I'Autriche,
visée par article 88, n'est autre chose que 'existence de I'Autriche, dans les fron-
tieres fixées par le Traité de Saint Germain, comme Ltat séparé et non soumis a
I'autorité d'aucun autre Etat ou groupe d’Erat. L'indépendence ainsi comprise n'est
au fond, que 12 condition normale des Etats d’aprés le droit international; elle peut
&tre aussi bien qualifiée comme souvegainete' (suprema polestas) ou souveraineté
extérienre, sil'on entend par cela que U'Etat n'a au dessus de soi aucune autre auto-
rité, si ce n'est celle du droit international .. Tl s’ensuit que la notion juridique de
I'indépendence n'a rien 4 faire, ni avec la soumission de I'Etat au droit internatio-
nal, ni avec les nombreuses et toujours croissantes dépendences de fait, dans lesquel-
les un Frar se truve par rapport aux autrcs Etatsw.

422 Cfr. in generale ad es. VERDROSS, Universelles, cit,, 240, «... alle stabilisierte
de facto-Herrschaften eine partielle Vélkerrechrssubjektivitit unabhingig von ihrer
Anerkennung besitzen. Die moderne Staatenpraxis zeigt uns nimlich daf} sie als
vilkerrechtlich rechrsfahig und handlungsfihig angesehen werden, sofern sie sich
auf einemn bestinnnten Gebiete lingere Zeit behauptens e 246 «Versteht man ...
unter Vélkerrechrsubjekien jene Gemeinschaften, deren Verhalten unmittelbar
durch das Valkerrecht geregelt wird ...» o anche, 226 «Staaten ... sind aber nur
dann souvedine Staaten, wenn sie von anderen Staaten: rechelich unabhingig und
nur dem Vélkerrecht untergeordnet sind»; ARANGIO-Rulz, Sulla dinamica della base
soctale nel diritta internazionale, Milano (Giulfrg) 1934, passim.

41 Ma con Ieccezione, per vero macroscopica, degli stati nati dalla decoloniz-
zazione, dove la Comunitd internazionale espressa dalle NU (ed in particolare dalla
AG) ha quasi sempre indicato i tempi il luogo e (spesso) le modalith della loro
qascita: v. Autodeterminazione, cit., passim. A ben vedere del resto, la siessa Israele
nasce a seguito di un processo, sebbene per qualche verso atipico, di decolonie-
zazione.

421 3y cid anche pit avantl. Clr. per tutti, GNESA, 0p. ait., 67 5.
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di un potere di indirizzo in materia di formazione di nuovi stati tale che
J’effettiva costituzione di uno stato a seguito di una riscluzione del genere
non pud essere considerara illecita 425 ma anche nella misura in cui essa
stessa € stata espressione a sua volta di una volonta generale dell'intera
Comunitd internazionale 2.
In altre parole, mi sembra, la legittimita della costituzione e della pre-
tesa alla continuazione dello stato di Israele, derivano da due circostanze
concorrenti: la netta volonti della Comunita internazionale di consen-
tire la costituzione dello stato stesso 427 e I"affermarsi effettivamente ¢
I"immediato generale riconoscimento di esso.
Beninteso giova ribadirlo, affermazione della legittimita della costi-
tuzione dello stato di Israele in quell’ambito territoriale ad opera della
menzionata risoluzione, implica necessariamente, per motivi di erdine
logico innanzitutto, I'affermazione della validiti piena dell’zzzzera risolu-
sione. E cioé: se Isracle si considera e viene considerata ‘legittimata’ dalla
Risoluzione 181 (I1), essa stessa e la Comunita internazionale non pos-
sono non considerare legittima (ed anzi dovuta) anche la costituzione
dello stato arabo palestinese previsto nella stessa risoluzione. E non solo:
perché ulteriore effetto della risoluzione & anche quello di definire
I'ambito spaziale nel quale le rispettive aspirazioni alla costituzione di
uno stato indipendente possono esserc espresse in maniera legittima.
Cid comporta, mi sembra, due carollari non di secondaria impor-
tanza; U'illegittimita radicale di ogni pretesa alla costituzione di un unico
stato sullintera Palestina, in mancanza di un {improbabile ma teorica-

425 Anche a prescindere dalla tesi che vuole la NU investite di uns potere del
genere in quanto successori della 8dM. Cfr. sufra e § 20

426 Affermata, come rilevato al precedente § 14, pia prima della stessa costitu-
rionme delle NU, a partire dal 1938 se non addirittura dal 1923,

427 Nell'esercizio di quello che vorrel definire una sorta di ‘patere residuale’
delle NU ad esse spettante in ragione dell’assenza di un poterc sovrato sul terri-
torio, della constatata presenza di duc aspirazioni contrapposte alla costitusionc
di stati indipendenti sul territorio ed infine in ragione della competenza a deci-
dere in materie, che su di esse ricade sia per ‘successione’ dalla SdN e sia per
assunzione del potere di decidere in materia di autodeterminazione che L'AG
delle NU inizia proprio acll’occasione a riconoscersi, nel sostanziale consenso della
Comunitd internazionale. Cfr. anche sul tema GUARING, Antodeterminazione, cit.,
passim.
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mente possibile) esplicito accordo delle due comunira, ¢ la legittimita di
una delinizione dei confini (ovviamente con riferimento ai confing tra
Israele e il territorio arabo palestinese) solo se risultante da un accordo
diretto tra Israele e il costituendo stato della Palestina, in quanto solo
quest’ultimo ha titolo (unitamente ad Israele) a parte del territorio.

Parlare, cioe, di una legittima aspirazione alla autodeterminazione
sull intero serritorio della Palestina da parte della popolazione unitaria.
mente intesa (e si tratti della pretesa di parte araba o di parte isracliana),
non mi sembra possibile, come credo si sia ampiamente dimostrato, non
solo a far data dal 1947, ma abbastanza chiaramente gid da prima, da
molto prima,

Gli stati nemici di Isracle, d’altronde, non prima ma neanche sicu.
ramente dopo "adozione della Risoluzione 181 (II) del 1947 dispone-
vano di dirittc o anche ‘titolo’ *2 alcuno sul territorio della Palestina
suscettibile di essere fatto valere magari con la forza 42%, Ma gli steasi
stati arabi nemmeno potevano giustificare il proprio intervento in ter-
mini di sostegno armato ad un popolo in lotta per I'autodeterminazione,

428 Ivi compreso un cd. ‘titalo storico’, che almeno nells concezione di Israele,
ma anche in quella degli stati arabi & largamente distante dalla sua accezione in
diritto internazionale. Cfr. in particolare DE VisscHER, Théories er réalités en droit
fnternational public, Paris (Pedone) 1935, 251 5., e pit di recente, BROWNLIE, Prin-
ciples, cit., 123 s.

429 Una pretesa del genere avrebbe potuto essere infarti avanzata solo qualora
gli stati in questione avessero disposto, géd prima della nascica di Isracle, del pos-
sesso del territorio e da esso fossero stati allontanati con la forza. Senza enrrare nel
merito di una discussione, che <i portercbbe assai lontano, & ben noto che se uno
stato pud servirsi della forza armata in caso di legittima difesa contro I’agpressione
di altro stato alla sua integrita territoriale, tale facolta & gid assai dubbio che possa
spertare allo stato ormear spossessato del tecritorio {non a casa, per poter utilizzare
il concetto di legittima difesa a proposito dell’azione militare contro I'Iraq a seguito
della occupazione del Kuwait, si & fatto ricorso alla complessa ipotesi della sospen-
siane del limite posto dall'art. 51 della Carta alla legittima difesa collettiva o alla
funzione di mero accertamenta delle risaluzioni del CdS; cfr. ad es. Gapa, I Con-
sigho df Sicurerza di fronte alloccupazione del Kuwait: 4] significato di una antoriz-
zazione, in RDI, 1990, 696 ss. e v, per tutti, ViLLang L’ONU e la crisi del Guifu,
Barf (Cacucci) 1991, 106 s.}, ma & da escludere che competa allo stato che pre-
tenda di disporre di un ‘titelo’ sul territorio e che quindi cerchi di acquisirlo con
la forza, Cfr. per tutti ad cs. VERDROSS, Universelles, cit., 293 ss.
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nella misura in cui aspirazione in oggetto non aveva trovato sostegno
alcuno (anzi netta avversione) nella Comunitd internazionale ed in par-
ticolare nelle NU, che anzi, come pit volte ribadito, condannarono I'inter-
vento 9, facendo dungue venir meno, nel caso di specie, proprio
quell’accertamento positivo (circa la legittimira di una pretesa alla auto-
determinazione) da parte della Comunitd internazionale, del quale si e
parlato al paragrafo che precede.

Rapioni tutte per le quali, combattendo Isracle, gli stati arabi espri-
mevano soltanto un intcresse alla sua soppressione: interesse in quanto
tale illegittimo #*! e pertanto non suscettibile di riconoscimento da parte
dell’ordinamento internazionale e anzi fonte di responsabilitd interna-
zionale, qualora espresso attraverse un atto di aggressione.

Ma tornando al punto: tra gli effetti di quelia prima guerra arabo
isracliana vi & stato anche quello dell’occupazione da parte giordana ed
epiziana rispettivamente della Cisgiordania e della striscia di Gaza, sesza
che peraltro su quei tervilori venisse a costituirsi uno stato, o anche solo
una amministrazione locale accettabilmente auronoma rispetio agli occu-
panti: senza dungue che si formasse un soggetto di diritto internazio-
nale o almeno che si intravvedessero i prodromi della nascita di un sif-
fatto soggetro. Anzi, e lo si & gia visto, anche la pretesa annessione del
cosiddetto “West Bank’ al Regno di Giordania cade nel disinteresse gene-
rale della Comunitd internazionale, che per 'appunto se in nessun
momento mostra di considerare quei territori come appartenenti all’'uno
o all’altro stato, nemmeno lo considera come il territorio di uno stato
aulonomo.

Vi sono dungue nella situazione descritta taluni fattori assai signifi-
cativi, che hanno effetti determinanti sulla qualificazione giuridica della
fatrispecie: il venir meno, posto che fosse mat esistita ¢ il mancato mani-
festarsi di una opposiziene popolare al governo israeliano nell’ambito
el territorio dello stato di Israele, capace di apparire come 'opposi-
zione di una maggioranza rispetto alla popolazione nel suo complesso.

4% Ancora meno verosimile appare una possibile giustificazione in termini di
interventa umanitario; cfr. per tuttd Ronzitty, Rescuing rationals, cit., 94 ss.

431 §ia in termini di diritta internazionale generale, in assequio al divieto di uso
della forza, ¢ sia nel caso di specie in considerazione delle menzionate posizioni
assunte dalla Comunita internazionale.
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I ci® accade a cauza non tanto della repressione isracliana quanto della
‘fuga’ di masse assai consistenti della popolazione araba locale *¥, che
conduce ad una situazione nella quale la popolazione araba ostile allo
stato di Israele appare, e con ogni probabilita effettivamente &, larga-
mente minoritatia. La rapidita di consolidamento dello stato di Israele
e la menzionata occupazione della Cisgiordania e di Gaza da parte di
stati arabi, se impediscono il formarsi anche di una opposizione mili-
tarmente significativa, determinana la piy volte menzionata situazione
di conflitto tra gli statf arabi ed isracliano.

E dunque, riferendomi a quanto osservato al precedente paragrafo,
tispatto al principio di autodeterminazione non si danno, per il territo-
rio dello stato di Israele le condizioni perché scatti la carrispondente
garanzia in quanto: @) fa difetto la possibilita di rilevare una aspirazione
locale favorevole ad uno stato ‘arabo’ in guanto politicamente ¢ nume-
ricamente minoritaria e £) la Comunita internazionale, alla quale com-
peterebbe di ‘rilevare’ quelle aspirazioni, legittimandole, ha espresso, e
successivamente ha mantenuto costantemente e cogrentemente, una cpi-
nione assoluramente contraria: anzi, per maggior precisione, ha espresso
una volonti posiziva diversa, consistente appunto nella richiesta di costi-
tuzione in Palestina di due stati distinti.

Per la parte di territorio occupata dagli stati arabi sembra invece che,
almeno fino al 1947, non si possa ragionevolmente ricostruire una aspi-
razione del genere, neanche limitatamente a gue/ territorio; ma la Comu-
nitd internazionale yuesta aspirazione la rileva essa € la difende anche
«contro» apparente effettiva volonta delle popolazioni locali 42,

La popolazione arabo palestinese, pertanto sia prima che anche dopo
il conflitto del 1967, che la sottopose al regime di occupazione militare
israeliano, non & mai riuscita a far nascere nonché 'embrione di un’alter-
nativa di governo del territorio rispetto allo stato di Israele neanche
un’opposizione consistente. E anzi, dopo I'occupazione israeliana, la
popolazione del territorio arabo palestinese, fino a quel momento inat-

432 (Giz 1'11.12.1948 la AG prendce atte delf’esistenza di una problema massic-
cie di rifugiati nella RES/194 (IIT).

433 Nel senso che gli arahi di Palestina all’esercizio dell’autodeteminazione eranc
certamente jntercssati, ma non rispetto al territorio di Cisgiordania e (Giaza: espri-
mere una aspirazione del genere era ritennuto dannoso rispetto al desiderio di vedere
in Palestina uno state urico fondato sul principio ‘un vomo un voto'.
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tiva sia nei confronti di Isracle e sia riguardo alle proprie aspirazioni alla
autodeterminazione, ha {inito per trovarsi ad essere in qualche modo
«oggettor ¥4 di un conflitro tra stati e pertanto per essa Tsraele prese in
considerazione soltanto la possibilita di considerarla destinataria della
protezione prevista dalla 1V Convenzione di Ginevra del 1949 in mate-
ria di protezione delle popolazioni civili in tempo di guerra, in quanto
il territorio & stato effettivamente occupato a seguito di una guerra .
Per la popolazione arabo palestinese, dunque, non si sonio determinatc
quelle condizioni che in altre occasioni sono bastate a fondare, sul piano
del diritto e della prassi internazionali, una entita suscettibile di rico-
noscinento internazionale, fosse anche prematura #%%; cid impedisce di
considerare la situazione come un caso di conflitto interno internazio-
nalemente rilevante.

Va anzi sottolineato come sia proprio questa una delle caratteristiche
pin tipiche della «otta» palestinese per la «liberazionc dall’oppressione»
isracliana: quella di non aver mat visto svolgersi sul territorio quelle atti-
vita di «guerriglias, o anche, almeno fino al 1988 con l'inizio della Int/-
fadah, di opposizione organizzata, con la conseguente costituzione di
Moavimenti di liberazione nazionale o altre entitd simili, che in molte
altre occasioni hanno determinato una situazione di guerra civile o pia
senericamente (secondn ja dizione della IV Convenzione di Ginevra del
1949 ¢ dei Protocolli aggiuntivi alle Convenzioni di Ginevra del
1977) “¥di «conflitto non internazionale» 8. La nascita, ma solo a par-

434 Sy una posizione simile a quella del testo, ofr. Falk, Weston, The Rele-
vance, cit., 138, che ne usa come prova ad ebundantiam della illegittimita di cerd
comportamenti di Israele come occupante, i quali anche se giustificati da necessira
militari non sarchbbero comunque leciti in quanto diretti contro la popolazione
civile: «the doctrine of military necessity ... has never been internationally reco-
anised as an unqualified licence to disregard the well-being of an occupied peo-
ple, or as a pretext 1o undermine their underlying sovereign righis» {corsivo mio).

3 Cpsa, come noto, negata almeno in parte da Israele, v. dnfra § 19

36 Pasti pensare al caso del Vietnam e del suo Vietcong. Sul punto cfr. Awuto-
determinazione, cit., passim.

97 yArmed conflict of non international characters nella dizicne dell’art, 3
comune alle quattro Convenzioni di Ginevra del 1949; (Appendice n. 51} c¢fr anche
Part. 1 n. 4 del I Protocollo di Ginevra del 1977, in Appendice n. 52.1.

438 Pep completezza di informazione va peraltro segnalato come con linsorgere
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tire dal 1964, della Organizzazione per la Liberazione della Palesting,
corne si vedra tra poco, non modifica in maniera sostanziale questa sitna.
zlone.

Parlare dunque di una vera e propria rivendicazine della autodeter-
minazione da parte delle popolazioni palestinesi e di una conseguente
richiesta di aiuto dall’esterno appare, per I'epoca, improprio. Cid non
toglie, perd, che la Comunita internazionale abbia valutato la questione
€ sl sla espressa in maniera inequivoca, negando alla pepolazione araba
del costituendo staro di Tsracle la autodeterminazione, ma affermandola
invece per il resto del territorio. Cid, da un lato, impedisce di conside-
rare Israele ‘repressore’ dell’autodeterminazione (all'interna dei suoi
confini) #*? e dall’altro, almeno fino al Giugnoe del 1967, di considerarla
‘oppressare’ di essa fuori dei confini medesimi 449

E anzi interessante constatare conie 'ulieggiamento dell’ AG delle NU
corrisponda in certo modo alla interpretazione proposta qui sopra. Fino
al 1970, infatti **! dove se ne parla esplicitamente per Ia prima volra,

dellz «itifadah» {a partire quindi dalla seconda meta del 1987} la popolazione pale-
stinese [ocale ha effettivamente costituito una serie di centri di riferimento e di
ccordinamento, limitatamente alla conduzione della lotta contro lo state occupante;
v.ne un riferimento esplicito nel corrurnicato politico del Consiglio Nazionale Pale-
stinese del 12-15 Novembre 1988 ad Algeri, in /LM, 1988, 1661 s.

9 Dove si potrd al massimo parlare di una eventuale viclazione dei diritti civili
¢ politici della parte araba della popolazione di lIsraele, ove si dimostri che
quest'ultima risultl ingiustamente discriminata dalPamministrazione israeliana,

#0 Seconda una terminolgia che mi sembra ormai abbastaza consalidata da parte
dell’'AG delle NU, che parla di ‘oppressione’ per riferirsi alla imposizione dall'esterno
di un regime polirico ‘estranea’ (autodeterminazione cd. esterna) e di repressione per
riferirsi al regimi che impediscono la libera espressione della volonta popolare (cd.
autodeterminazione interna). Cir. GUARINO, Autodeterminazione, cit., cap. [11.

W A/RES/2672C (XXV), 8.12.1970. La risoluzione, per Pappunlo, parte pro-
prio dalla premessa seconda la quale il problema dei rifugiari & stato determinato
dal mancalo riconoscimento dei loro diritti inalienabili (di 247 i loro diritti ina-
lienabili, con esplicito riferimento alla risoluzione dell’anno precedente nelia quale
non si richiama, tra di essi, quello all'autodeterminazione, v. nota successiva), ¢
pertanto n. 1 «Recognises that the people of Palestine are entitled to equal rights
and self-determination ... «Si noti anche come la risoluzione, separi nettamente,
collocandolo nelle parti A e B della stessa, il problema dei rifugiati da quella gene-
rale della popolazione palestinese,
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PAG ha sempre evitato di parlare di autodeterminazione a proposito
della situazione degli arabi palestinesi, dei quali pure si richiedeva di
consentite il rientro in Isracle: la questione ciog, da un lato, per quanto
attiene agli arabi fuggiti dal territorio di Isracle, € vista come una sem-
plice questione di rifugiati, e dall’altro, per quanto attiene, invece, alle
prospettive del territorio arabo palestinese, & vista appunto come una
situazione di conflitto internazionale da risolvere mediante adeguate trat-
tative tra le parti “2, 1l punto di svolta sembra proprio essere stato la
guerra del 1967, che appunto, come si vedra nel prossimo paragrafo,
trasforma rapidamente Israele da stato ‘semplicemente’ in guerra con
altri stati arabi in stato ‘oppressore’ della autodeterminazione delle popo
lazioni di Cisgiordania e di Gaza.

Ché anzi a valer essere piil precisi, occorre sottolineare come, i fulta
questa prima fase, 'autodetcrminazione delle popolazioni palestinesi dei
territori destinati alla costituzione dello srato palestinese (le uniche, mi
sembra ormai sufficientemente chiaro, a proposito delle quali di auto-
determinazione si possa parlare) & stata resa impossibile proprio da que-
glf stessi stali arabi che pretendevano di essere intervenuti a sostegno
della autodeterminazione stessa ¢ che invece, nei fatti *, si erano limi-
tati ad occupare militarmente (e magari anche a cercare alquanto con-
fusamente di annettere) un territorio poi militarmente occupato da
Isracle, che cosi, come osscrvato qui sopra, solo a partire da questa
seconda fase pud apparire tecnicamente CoIme UNO «stato Oppressore
dell’antodeterminazione palestinese, a causa del fatto che non rilascia (e
pertanto fin tanto che non rilasci definitivamente) territori si militar-
mente occupati, ma non suscettibili di essere restézuiti ad aleuno degli
staki nemici.

Sul territorio della Palestina, insomma, vivono ormai storicamente, €
sono stati ticonosciuti come tali dalla Comunita internazionale (ed in
patticolare dalle NU) due popoli distinti, garantiti ciascuno nella pro-
pria legittima aspirazione alla autodererminazione e piti precisamentc

442 Cfr. ad es. ancora la A/RES/25935 (XXIV) del 10.12.1969, dove, mentre la
questione & ancora trattata nel modo tradizionale, si accenna pudicamente ai ‘diritti
inalienabili’ dci palestinesi.

43 E per certi versi anche de jure vista la ‘annessione’ giordana delia Cisgior-
dania!
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alla costituzione di uno state indipendente per ciascuna delle duc comu-
nitd, nell’ambito territoriale da ciascuna di esse occupato €, almeno in
termini generali, descritto dalle NU.

Non & dunque per caso (né solo per motivazioni di carattere poli-
tico) che solo a partire da una dara successiva al 1967 si paili da parte
del’AG delle NU di autodeterminazione per la popolazione arabo pale-
stinese. Mentre fino alla guerra del 1967, quella popolazione poteva ben
apparire come soltanto non (o non ancora) desiderosa di costituire uno
stato (fin tanto che non fossero state risolte le alire questioni, prima fra
tutte quella della esistenza di Isracle), ma in certo modo provvisoria-
mente soddisfatta della situazione #, dopo il 1967 il popolo arbo pale-
stinese appare palesemente un popolo oppresso da un regime esterno
ed estraneo

19, Lo status dei territori occupaii: la grerra del 1967 ¢ {a tesi dell’occu-
pazione senza contropdarie

1l risultato di quanto discusso nel precedente paragrafo pud dunque
essere riassunto nell’affermazione secondo la quale, fino al 1967, non
solo parlare di un legittimo intervento a titolo di legittima difesa collet-
tiva da parte di taluni stati arabi appare del tutto fuor di luogo, ma altrer-
tanto fuor di luogo appare la pretesa (in veritd pid rituale che effettiva)
arabo palestinese alla distruzione dello stato di Israele o anche solo alla
costituzione di un unico stato dell'intera Palestina. Esattamente come
del tutto improponibile & la posizione in qualche modo specuiare di
parte ebraica con la pretesa alla riacquisizione di territori, che in epoca
biblica si pretende siano appartenuti al popolo ebraico.

La situazionc fino a! 1967 vede dunque Israele legittimamente inse-
diata sul proprio territorio, sostanzialmente riconosciuto come tale nei
confini risultanti dagli accordi di armistizio. La popolazione araba di
quei territori (la parte non fuggita di essa, perché per quella fuggita si
tratta solo innnazitutto, come sottolineato al paragrafo che precede,

+H Governata com’era da un governo, per dir cosi, ‘amico’.
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dell'incontrovertibile ‘divitto’ al ritorno) & inserita nel nuovo stato ed ivi
assume le caratteristiche di una minoranza etnico religiosa. Le lesioni
del diritto internazionale da parte di Isracle attengono appunto afla even-
tuale violazione dei diritsi dell’'uome risultante ad esempio dalla men-
zionata legge sulle aree abbandonate o dal trattamento politico degli
individui di razza araba, ma non influiscono in alcun modo sulla legit-
timita dello stato di Tsraele #7.

Gli stati arabi, al contrario, Egitto ¢ Giordania almeno, assumono la
posizione giuridica di occupanti a seguito di guerra di un rerritorio o
di Tsraele e nemmzeno di alcun altro stato, e pertanto & da considerare
del tutto illegittimo sia il fatto di avere di fatto reso impaossibile la auto-
determinazione delle popolazioni locali e sia la presunta annessione di
parte di quei territori: la Cisgiordania al Regno di Giordania.

I.a popolazione arabo palestinese di Cisgiordania e Gaza, che appare
a mio parere gia desrinataria della autodeterminazione fin dall’epoca
della partizione, viene riconosciuta destinararia dclla corrispondente
garanzia, da parte della Comunita internazionale impersonata dalie NUJ,
a ben vedere gia a partire dal 1967, quando con la Risoluzione del CdS
242 il riferimento ad essa appare implicito nell’invito al rispetto dei ‘prin-
cipi’ della Carta e nell’invito al ritiro di Isracle dai territori occupati, e
comungque sicuramente a partire, come si accennava sopra, dal 1970,

Con il conflitto del Giugno 1967, la situazione si modifica nel senso
che & Istaele clie occupa un territorio, che non solo non le appartiene,
{ma che neanche apprtencva agli stati arabi che lo avevano detenuto fino

45 1| dirirro al riformo fu negato abbustanza platealmente, mi sembra, dal cit.
decreto del Governo isracliano, 24.6.1948, n. 12 Abandoned areas Ordinance, in
Laws of the State of Israel, 1, 1948 (5708), 23 s.(Appendice n. 57) con il quale nella
sostanza gli arabi ‘fuggiti’ sono spossessati delle loro prorpietd.

Al contrario, come noto, 1a legislazione israeliana favorisce al massimo il ‘ritorno’
degli ebrei, ma sola di essi, in Israele, ed in materia di cittadinanza, non manca di
favarire, in maniera mi sembra disceiminaroria gli ebrei rispetto agli aleri, anche
qualora si tratti &i ex ehrel (in questo senso & rimasto famoso il caso Oswald Rufer
sert v. Minister of the interior, Supreme Court sitting as High Court, Isracl H.C.
72/62, 19.11.1962, in Selected Judgements of the Supreme Court of Israel Jerusa-
lem, 1975). Sul punto cfr, anche Davis, Israel: ar Apartheid State, Londnn {7Zed
Books) 1987, 26 ss. ¢ cofr anche BalLER, The legal systenz of Israel, 1968, (Israel Un.
Press) Jerusalem, e Bin-NuN A. Lénfibrung in das Recht des Staates Israel, Darm-
stadt (Wiss. Buchpesellschaft) 1983.

7. - G. Guarino: La guestione della Palestina
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a quel momento} e che impedisce la autodeterminazione delle popala-
zioni locali.

Isracle, come si € rilevato al paragrafo precedente, occupa quei ter-
ritorl a seguito di una guerra contro gli stas/ arabi, una guerra non con:
dotta (non dichiaratamente, alineno) allo scopo di annetterseli in quanto
ne rivendichi la sovranitd. Che sia stata o meno la parte israeliana in
torto nell’iniziare la guerra dei sei giorni in base alla tesi della legittima
difesa preventiva, sta in fatto che i territori vengone occupati nel qua-
dro di un conflitto internazionale. Solo che i territori occupati sono pro-
prio quelli sui quali, secondo quante esposto pit sopra, gli stessi stati
arabi hanno di fatto impedito fino a quel momento lo svolgimento del
processo di autodeterminazionc delle popolazioni arabo palestinesi.

IZ da questo momento, dunque, che si determina il grosso delle vio-
lazioni del diritto internazionale da parte di Israele, che, mentre ‘ere-
dita’ per cosi dire la situazione illegittima determinata dall’occupazione
giordana ed egiziana del territori, la aggrava per due ragioni: perché non
consente alle popolazioni arabo palestinesi lo svolgimento di un libero
processo di autodeterminazione, ¢ perché anzi apgrava la sithzzione
usando mezzi di repressione dei sommovimenti locali ¢ strumenti di
amministrazione dei territori non consentiti né dal diritto internazionale
generale #*¢ e neanche dal diritto internazionale di guerra.

Peraltro, non diversamente da quanto si & visto per il periodo pre-
cedente, anche dopo il 1967 ha continuato a farc difetto qualsiasi cle-
mento atto a far definire il conflitto che pure sostanzialmente ha oppo-
sta ed In parte ancora oppone Israele alle popolazioni arabo palestinesi
della Cisgiordania e di Gaza, come un conflitto interno e men che mai
cotne una situazione suscettibile, almeno in ipotesi, di condurre ad una
soluzione unitaria del problema, alla costituzione cioé di una unica realti

46 Cosi come emerso dalla prassi in particolare delle NU in materia di autode-
terminazione, prassi che maolto spesso fa anche esplicitamente riferimento alla neces-
sitd di applicare, nelle more della autadeterminazione, le stesse Convenzioni e Pro-
tocolli di Ginevra che vanno applicati nelle situazioni di occupazione militare. Gfr.
ad es. A/RES/2508 (Rhodesia), 2678 (Namibia), 2796 {Rhodesia), 2871 (Namibia},
3103 (sul trattamento del Movimenti di Liberazione Nazionale), 3113 (in relazione
ai territori detenuti dal Portogallo), 32/116 (in genere per | combattenti ‘per la
liberta), 36/155 (El Salvador), 367172 (con riferimento alla lotra contro 'apartheid)
¢ ovviamente ripetutamente con riferimento alla situazione in Palestina.
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territoriale, a seguito della eventuale prevalenza dell'una o dell’altra parte
del conflitto. Se, infatti, le popolazioni in questione si fossero trovate
soggette, ptima dell’occupazione israeliana o anche prima della forma-
zione dello stato di Isracle, alla sovranita di altro stato (ivi compreso uno
siato detla Palestina, mai costiiuitosi), si potrebbe almeno parlare di una
sorta di ‘resistenza’ “7 delle popolazioni locali, che — private del pro-
prio governo a seguito di debellatio o ‘controllate” da un governo in est-
lio — si oppongono alla occupazione isracliana, resistenza destinata a
ricondurre il territorio sotto il controllo di un governo legittimo %,
Ma rale, appunto, non & mai stata la situazione locale. Anzi: né sui ter-
ritori arabo palestinesi (e men che mai sui territori fin dall’inizio sotto la
sovranita israeliana) neanche della nascita di un Movimento di libera-
zione radicato sul territorio, si pud parlare, ma solo, assai atipicamente,
di un organismo del tutto esterno al territorio. Questo organismo peral-
tro, la Qrganizzazione per la Liberazione della Palestina, svolge per un
lungo periodo di tempo una ativita di natura prevalentemente terrori-
stica (ed in larga parte anche esterna alla stessa Israele ed ai terrirori occu-
pati) politicamente indirizzata ad una tanto improbabile quanto impro-
ponibile soppressione di Isracle e che pertanto venne correttamente trat-
tata come tale. L'allargarsi, perd, delle prospettive politiche del novi-
mento, la sua semptre maggiore capacita di influire sulle scelte politiche
anche degli stati della regione, la sua sempre maggiore influenza sulle
popolazioni arabo palestinesi di Palestina ¢ fwori della Palestina fanno si
che quel movimento venga ad assumere la veste effettiva di unico rap-
presentante della popolazione palestinese anche in seno alle NU 2.

#7 ()ggi universalmente accettata come legirtinia forma di opposizione all’oceu-
pazione, e pertanto suscettibile delle garanzie del diritto internazionale di guerra,
Cfr. per tutti, gid, von GLann, The occupation, cit., 48 ss. Sulla situazione speci-
fica ofr, HANNUN, The right to leave and return in international law and practice,
Nardrecht (Nijhoff) 1987, passim.

42 Cfr. in generale sulla questione e per una classificazione delle varie ipotesi
di guerra civile, FALK (a cura di), The international low of civil 1war, Baltimore (Ame-
rican Soc. of Int’l law) 1971, Introduction, 18 ss.

49 Ma appunto, secondo lo schema sintetizzato supra al § 17, & solo a partire
dal 1974 con la A/RES/3237 del 22.11.1974, ¢he le NU hanno ripetutamente affer-
mato che la Organizzazione per la Liberazione della Palestina € 'unlco rappresen-
tante del popolo palestinese. Non & certo un caso che le defatiganti ed annosc dia-
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Se appare difficile mettere in dubbio che Israele non desiderasse altro
che potersi annettere tutti o parte dei territori, & altrettanto indubbio
che, forte anche del ritardo con il quale 1a Comunita internazionale rico-
nosce formalmente la aurodeterminazione per le popolazioni di Gaza e
di Cisgiordania, Israele pud ben affermare di essere solo un’occupante
bellica. Solo in guesto senso potrebbe essete utile decidere se 1a guerra
del 1967 sia stata, da parte di Isracle, una guerra di aggressione o di
legittima difesa, poiché se di aggressione si & trattato con essa Israele
mirava gia dal 1967, illecitamente, a reprimere 'autodeterminazione di
quelle popolazioni; in caso contrario, la lesione del principio di aute-
determinazione si verifica pit tardi guando ciog si consolida I'intenzione
‘strisciante’ di Israele ad annettersi almeno una parte dei territori.

La complessita della situazione che si & fin qui descrirta ha consen-
tito cosi ad Israele di pretendere in modo non del tutto infondaro di
trattare sempre le pur rilevanti tensioni locali in termini di ‘semplict’
disordini interni ¢, o tutt’al pit di disordini da gestire in termini di

tribe circa la natura terroristica o meno della Organizzazione per la Liberazione della
Palestina, abbiano infine condotto al riconoscimento di Israele da parte della Orga-
nizzazione per la Liberaztone della Palestina ¢ di quest’ultima, da parte di Isracle. Si
badi, nella lettera in data 9.9.1993, il Primo Ministro isracliano scrive testualmente
al Presidente della Orgenizzazione per la Liberazione della Palestina: «. .. desidero
confermarLe che... il Governo di Isracle ha deciso di riconoscere 'OLI quale rap-
presentante del popolo palestinese . .» {v.ne il testo in la Repubblica, 10.9,1993, 2 ¢
in Appendire n. 55.7). 1.'estremo escamotage di non menzionare la Organizzazione
per la Liberazione della Palesting come s«unico» rappresentante del popolo palesti-
nese, non sembra che riduca la rilevanza dell’atte, che & tanto pid importante in
quanto afferma esplicitamente cd ufficialmente quanto fin qui pervicacemente negato
da Isracle, e vale a dire che i palestinesi di Pafestina sono un popolo, ¢ dunque in
quanto tale destinatario separatamente da qualsiasi altro (ivi compreso pertanto il
popolo della Giordania, pur largamente o addirittura prevalentemente di ‘einia’
palestinese) della protezione che "ordinamento internazionale offre in tema di auto-
determinazione, Ctr. RUBIN, PLQO violence and legitimate contractancy: a response fo
Professor Green, in Israel Yearbook on Human Right, 1989, n. 167.

50 Ed altresi di considerare, almeno fino all’ Agosto 1993, la Qrganizzazione per
fa liberazione della Palestina un’organizzazione di carattere terroristico inabilitata
a ‘negoziare” direttamente con Israele sul futuro deli territori, ma anzi di poter pre-
tendere ed ottenere (per quanto in termini di una sostanziale finzione) che una
trattativa potesse solo svolgersi con i rappresentanti delle popolazioni dei territori,
magari integrati nella delegazione di uno degli stati ammessi alla trattativa.
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regime di occupazione bellica, che & cosa ben diversa dall'ikecila deten-
ziane di un territorio le cui popolazioni sono destinatarie della garanzia
per Pesercizio della autodeterminazione. Israele, peraltro, pur nella sua
veste di occupante bellica 1, Lia dato solo assal parzialmente esecuzione
e solo a talune delle norme garantiste del soggetto privata del controllo
del territorio e delle norme umanitarie previste nella menzionata Con-
venzione di Ginevra; e per sovrammercato solo in via «graziosa» #2: in
quanto, dal punto i vista di Israele, i territori non essendo stati sottratti
ad un soggetto che disponesse della sovranita su di essi 7 non rientre-

451 In opposizionc alle numerose, ma inutili, pressioni della Comunita interna-
zionale e in particolare delle NU, che invece hanno sempre e correttamente tenute
distinte le due situazioni giuridiche, ribadendo, da an lato, il ‘diritte’ alla autede-
terminazione per la popolazione palestinese (dei territori wecupati) ¢ dall'altro
I'obbligo isracliano di applicazione delle Convenzioni di Ginevra, con particolare
riferimento alla IV.

2 Ma v. sul punto la tesi di chi ritienc che le Convenzioni di Ginevra, defini-
scono vere e proprie norme generali di diritto internazionale fondando per conse-
gucnza obblighi erga omnes, in quanto tali dovuti da ogni stato indipendcntemente
dal fatto che vi siano o meno le condizioni formali per la loro applivazione. In ral
senso ad es. olr. per tutti BENVENUTL, Ensuring cbservance of international bumu-
nitarian law: function extent and limits of the obligations of third states ia ensurc
respect of international humanitarizn law, in International Institute of Hrumanila-
rian Law, Yearbook, 1989790, 28 ¢ fvé ulteriori riferimenti bibliografici,

453 Syl piano tecnico, conie noto, la mancata upplicazione delle Convenzioni di
Ginevra in Israele & anche motivata dall'elemento formale della mancata trasfor-
mazione delle norme in questione in diritto interno. Curiosamente, perd, la regola
non si applicherebbe ai termini del Mandato, che viene visto quasi comne uno stru-
mento costituzionale dello stato di Isracle! Cfr. per tutti a2mpiamente, LAPIDOTEH,
Tnternational latw within the Israel lepal system, in Israel Law Review, 1990, 4531 ss.
e specialmente 467, e Internazional Commission of Jurists, The role of laww in the
avea adwinisteved by Israel, Tel Aviv (Tzaz) 1981,

I appena il caso di ricordare come anche la eventuale correttezza della inter-
pretazione riferita, per il diritto interno israeliano, non riduce in alcuna maniera la
responsabilita internazionale di Tsracle per la mancata applicazione delle Conven-
zioni stesse. Cfr. anche Bar-Yaacov, The applicability of the laws of war to Judea
and Samaria (the West Bank) and the Gaza Strip, ibidern, 485 ss. Cir.,, una cririca
della posizionc isracliana, alla luce del fatto che le norme di Ginevra sarchbero di
applicazione generale, MERON, Human Rights and Humanitarian norms as custo-
mary law, Oxford {Clarendon) 1989, 6, sia pure valutate caso per caso, thiders, 62.
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cebbero nella sfera di competenza delle Convenzioni di Ginevra e dato
comunque che la Convenzione, non trasformata in diritto interno in
Israele, non conterrebbe, che in misura ridotta **, norme di generale
applicazione.

Latteggiamento di Israele, per la veriti, & stato caratterizzato sempre
da una notevole contraddittorietd, per nen dire ambiguiti. Essa, infatti,
che pure ha compiuto non pochi atti in aperto e plateale contrasto con
le norme in materia di occupazione bellica (anche soltanto di quelle delle
Convenzioni dell’Aja del 1907), ha perd tenuto sempre a definirsi occu-
pante bellica del territorio, ma nella curiosa accezione di occupunte
‘senza controparte’ 4%, del territorio: da detta costruzione derivano, a
giudizio di Isracle talune conseguenze giuridiche in termini di legitti-
mita del trattamento al quale il territorio stesso ed in particolare i suoi
abitanti sono stati (ed in qualche misura, sono ancora) sottopesti ¢ per-
tanto essa merita un rapido approfondimento.

E dunque. La tesi isracliana fa perno sul dettato del secondo co. dell’a,
2 della 1V Convenzione di Gincvra def 1949 %8, che fa testualmente rife-
rimento e risizlta applicabile alla ipotesi della occupazione del territorio,
o di una parte del territorio di una delle parti contraenti dell’aceordo: i
territori occupati da Israele, sostiene quest’ultima 7, non appartenevano
alf'atic dell’occupazione israeliana @ nessuno stato parte contracnic della
IV Convenzione di Ginevra, posto che si trattava di territori ancora in
artesa di destinazione quando furono, e solo provvisoriamente, occupati
e detenuti da Giordania ed Egitto a seguito della guerra del 1948; e dun-
que ad essi la Convenzione formalmente non si applicherebbe ed Isracle
pertanto sarebbe libera di comportarsi in maniera difforme da quanto ivi
prescritto. 1l regime del territorio, pertanto, non sarebbe né quello di un
territorio coloniale o comunque suscettibile della garanzia in tema d

45¢ MeronN, Human Rights, cit., 62.

455 (Cfy. in generale sulla questione, ROBRRTS, Pralonged military occupation: the
Israali-occupied territories since 1967, in AJ, 1990, 62 ss.

435 (e restualmente recita (miei i corsivi): «The Convention shall also apply to
alla cases of partial or total occupation of the territory of a Figh Contracting Party,
even if the said occupation meets with no armed resistences,

157 Ma si badi, allora deve trattarsi soltanto di quelli del Wese Bank, di Geru-
salemme Est e della striscia di Gazal
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autodeterminazione delle popolazioni coloniali %8, ma neanche quello di
un territorio sotto occupazione militare in senso recnico 2.

Pur prescindendo dal sortolineare Uevidente forzatura di una simile
posizione, la tesi isracliana ometre deliberatamente di considerare **il co.
1 del medesimo art. 2, dove invece si afferma testualmente: «... the pre-
sent Convention shall apply to all cases of declared war or of any other
armed conflict which may arise between two or more of the High Contrac-
ting Parties even if the state of war is not recognised by one of thems; vale
a dire che, a prescindere dal caso del tutto particolare del co. 2 che si rife-
risce allipotesi di occupazione senza guerra o addirirtura senza 'uso delle
armi, il sola insorgere di una guerra {anche non dichiarata) tra stati parti
della Convenzione, implica I'obbligo della sua applicazione zi territori
occupati in occasione ovviamente della querra stessa, ma, ed & questo il
punto, del tutto indipendentemente dal fatto che detti territori apparte-
nessero legittimamente o meno ad una delle parti contraenti al momento
del conflitto. Del resto & del tutto ovvio che sia cosi: le norme in materia
di jus in bello sono precisamente destinate a regolamentare lo svolgimento
delle ostilith indipendentemente da ogni valutazione sulla legittimita delle
varie situazioni giuridiche soggettive. Tn una parola: le Convenzioni di
Ginevra (e prima quelle che le hanno precedute} regolanc lo svolgimento
del conflitto, non la legittimita del suo inizio o della sua conclusione.

Anche a voler seguire la pdsizione israeliana, insomma, Pesclusione
delPapplicazione delle norme ginevrine appare illegittima e non giusti-
ficabile anche se si volesse prescindere dalla tesi %! che vede nelle norme

38 A fronte del quale gran parte del comportamenti isracliani, con particolare
riferimento ai teasferimenti di popalazioni, apli insediamenti, allo sfruttamento delfe
risorse, ecc., sarebbero del tutteo illegittimi {e quindi fonte di responsabilita inter-
nazionale di Tsracle): v. Antodeterminazione, cit., passin.

459 Pyr essendo di fatto la gran parte del territorio proprie sottopesta ad amimi-
nistrazione militare.

460 Con quelle che viene pietosamente definito un «errore» da taluno; v. ad es.
ROBERTS, Profonged military occupation: the Israeli-occupted territorics 1967-1288,
in PLAYFAYR, International law, cit., 46 s. e anche Falx, WESTON, The relevance,
cit., loc. ctt.

461 Peraltro assai diffusa in dottrina, ed a mio parcre intcramente da condivi-
dere, ofr. MERON, Hesman Rights, cit, loc. cit.
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di Ginevra (e quindi anche in quelle dei Protocolli del 1977) I'afferma-
zione di vere e proprie norme di diritlo internazionale generale, in gquanto
tali da applicare comunque.

Tutto cid peraltro, giova sottolinearlo, rileva solo al fine della defini-
zione delle eventuali responsabiliti internazionali di Tsracle verso gli altri
stati della Comuniti internazionale e verso il costituendo stato di Pale-
stina per lo svolgimento delle ostilita e delle sue immediate conseguenze,
ma non incide in alcun modo sulla titolaritd della sovranith sui territori.

D’aliro canto, a ben vedere, insistenza isracliana, ancora a pochi
giorni dal reciproco riconoscimento con la Organizzazione per la Libe-
razione detla Palesiina, o definirsi occupante bellica del territorio ¢ sol-
tanto tale aveva probabilmente lo scopo (o comunque rendeva a realiz-
zare il risultato) di negare alle popolazioni arabo palestinesi la titolarita
della legittima aspirazione alla autodeterminazione, disconoscendo pro-
prio a quelle popolazioni la qualita di popolo. Per questa via (rafforzata
dall'insistenza con la quale per anni Israele ha rifiutato qualsiasi discus-
sione sul futuro dei territori in assenza di un trattato di pace con gli stati
nemici) Israele, mi sembra, intendeva proporsi come parte di una trat-
tativa di pace, che conducesse tutt’al pitt alla spartizione del territorio
di Cisgiordania ¢ di Gaza tra la stessa Isracle ¢ talunce degli stati nemici,
1l progressivo venir meno di questa prospettiva politica ha probabil-
mente contribuito in modo non irrilevante alla decisione della apertura
effertiva dei negoziati di pace.

Non si pud sottacere, peraltro, a conclusione del presente paragrafe,
e pur se ['osservazione assume ormai soltanto un valore storico, come la
pretesa isracliana e la sua insistenza a configurare la propria posizione
come quella di ur’occupante bellica (sia pure senza controparte), avessc
avuto come conseguenza che Israele com ¢id stesso avesse perd finito per
negare implicitamente qualsiasi suo titolo, preesistente © successivo
all'occupazione, alla propria sovraniti sui territori medesimi *&, o almeno,
se si preferisce, che Isracle avesse con cid esplicitamente ammesso che
I'identificazione del titolare della sovranita sui territori stessi fosse ben
lungi dall’essere compiuta. E del resto, mi sembra, giustamente dato che
in nessun momento della storia citata si potrebbe intravedere nonché

42 Che non discenda da un accordo negoziate con chi abbia o acquisisea titalo
alla sovranita sul territorio stesso.
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I'affermazionc, I'csistenza di un «titolo» qualsiasi di Israele, cosi come di
qualsivoglia altro stato, alla sovranita sull'intero o su parte del territorio
o anche solo di un esercizio di fatto, da parte isracliana o da parte di altro
stato, della sovranitd tervitoriale sull’ ambito spaziale stesso 963,

Israele, peraltro ha messo in opera una serie di comportamenti in
netto contrasto con gli obblighi ed i diritti di un occupante bellico: sosti-
tuendo largamente la legislazione preesistente, applicando di essa solo
le parti ad essa stessa meglio congentali, sostituendo "amministrazione
giudiziaria ¢ quella politica, favorendo insediamnenti di «colont», annet-
tendo addirittura parti del territorio occupato sia di diritto (ad es. Geru-
salemme) che di fatto, eccetera 4. At tutti che, mi sembra, tendevano
a definire progressivamente Israele come il titolare della sovranitd
sull'intero territorio occupato %, ma la cui valutazione analitica rileva,
lo si ripete, solo ai fini della evenruale responsabilita internazionale per
il mancato rispetto delle norme in materia i diritto di guerra %¢ ed esula
quindi dai termini di questo studio.

463 Basterebbe al proposito fare riferimento al fatto che Israele, fedele alla sua
posizione di occupante bellica del territorio di ... nessuno stato, continua a dichia
rare di applicare sul rterritorio occupato talune norme giuridiche addirittura
dell'impero orromano {magari per il tramite delle norme vigenti in periodo di man-
dato} in formale osscquio alla regola che vuole appunto che si applichino, da parte
della stato occupante, le norme giuridiche dello stato occupato, ma ancora titolare
della sovranita.

44 Cfr. in gencrale sulla complessa questione, Israc! National Section cit., pas-
sing, e BAKER, The legal system cit, 40 ss. € 36 ss.

463 Sylla complessa questione si rinvia alla abbondante dottrina, sostanzialmente
concorde nel condannare come illegittimi la gran parte dei menzionati comporta-
menti. Per tutti si veda di recente, PLAYFAIR, International, cit., passim ed fud amplis-
simi riferimenti bibliografici e documentali.

46 Y una analisi di una situazione ‘ideale’ di occupazione bellica rispettosa
delle norme internazionali, in FRAENKEL, Military occupation and the rule of law:
occupation government in the Rbineland 1918-1923, T.andon (Oxford Un. Press)
1944, passim ¢ specialmente 225 ss. Ma cfr. ad es. DinstEIN, The Israel Supreme
Counrt and the law of belligerent occupation: reunification of families, in Israel Year-
book on Huwan Rights, 1988, 173 ss.
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20. Segue: le pretese arabe ¢ la Dichiarazione di indipendenza della
Palestina

Come si & avato modo di verificare nel corso del presente studio,
lungo lintero arco della storia della Palestina hanno svolto un ruolo
importante le pretese (e fe aspirazioni) di ambedue le comunita alla rea-
lizzazione di un unico stato in Palestina: gli ebrei, con Pintento dichia-
rato di costituite uno stato «ebraico» dell'intera Palestina *¢7, gli arabo
palestinesi con 'intento opposto di costituire uno stato «laicox, nel senso
di uno stato fondato sul principio ‘un nemo un voto’ 45, sempre
sull'inrera Palestina del mandato 5.

Nell'arco di tempo che va dal 1948 ad oggi, queste pretesc hanno tro-
vato esplicazione, per partte israeliana, nel tentativo di annessione di parti
{ma di parti scmpre relativamente limitate) del territorio arabo palesti-
nese (compreso il settore arabo di Gerusalemme) e nella politica degli
insediamenti nei territori occupati;, per parte arabo palestinese a sua volta,
la medesima pretesa ha assunro i soli connotati politici ¢ diplomatici del
tifiuto del riconoscimento formale dello stato di Israele ad opera degli
stati arabi 7%, da un lato e dall’altro della, peraltre sempre pit evane-
scente, pretesa (o meglio aspirazione) alla distruzione ed alla negazione
in radice della legittimita stessa dello stato di Israele espressi in partico-
lare da parte delle popolazioni arabo palestinesi ‘rappresentate’ dalla
Organizzazione per la liberazione della Palestina e da qualche stato arabo.

47 Sia pure nell'ambito di una posizione di «facciata» il 31,10.1991, all'aper-
tura della Conferenza di Madrid il Primo Ministro isareliano Shamir dichiarava
testualmente, utilizzando il vecchio argomento sionista fondato sui diritti storici
degli ebrei 2lla Palestina «We are the only people who have lived in the land of
Israel without interruption for near 4.000 years... We are the only people for whom
Jerusalem has been a capital ...» (v. Keesing’s Contemporary Archives, 1991, 38594).

468 $ja pure grazie al favorevolissimo rapporto demografico rispetto agli ebrei!

469 La posizione di quel palestinesi, Organizzazione per la liberazione della Pale-
stina inannzitutto, che avevano accettato la trattativa di Madrid, veniva ancora
duramente condannata dalle {range pili integraliste del movimento palestinese e
islamico, nella Conferenza di Tehran del 19-22.10.1991 di sostegno alla wrivolu-
zione islamica del popolo palestineses (tbidem, 38515).

410 Egitto escluso, dopo ghi accordi di Camp David.
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Che derte aspirazioni corrispondessero o meno alla cffettiva volonta di
una maggioranza delle popolazioni locali e di un certo numero di stati, sta
in fatto che esse appaiono troppo debolmente e contraddittoriamente alfer-
mate per poter costituire elementi atti a tradursi, sul piano del diritto inter-
nazionale, in una pretesa suscettibile di venire presa in considerazione.

E cid vale innanzitutto proprio per Israele, che pure ha detenuto e
in gran parte ancora detiene (e non da poco tempo!) l'intero territorio
del costituendo stato palestinesc, ma che da un late ha affermato gia
allatto della propria costituzione di voler rispettare la Risoluzione 181
{(IT) del’AG, ¢ dall'altro continua a trattare, come si & visto nel prece-
dente paragrafo, i territori come sottoposti a ‘semplice’ occupazione bel-
lica, mentre anche quella parte di territori (tra cui Gerusalemme) che
Israele pretende di essersi annessa appaiono ben lungi dal poter esscre
senz’altro considerati come acquisiti #/1. 1 maneato riconoscimento di
detta acquisizione da parte degli altri stati, ma specialmente la netta ed
inequivoca posizione assunta dalle NU (innanzitutto con la Risoluzione
242 del CdS) bastano largamente a fugare ognt dubbio in materia.

Per quanto attiene agli arabi, non pud essere passato sotto silenzio il
fatto relativamentc nuovo (e per certi versi inatteso) della Dichiarazione
di indipendenza pronunciata nel 1988 dal Consiglio Nazionale Palesti-
nese in termini di radicale rovesciamento delia posizione tradizionale
espressa in precedenza nella Carta nazionale del popolo palestinese 72,
dove, come notu, si faceva esplicito riferimento alla necessita della costi-
tuzione di uno stato unitario di Palestina nei confini deil’intero man-
dato britannico ed alla necessith di considerare cittadini della futura
Palestina unicamente gli ebrei gid residenti in Palestina prima della
Dichiarazione Balfour 17 ed i loro discendenti.

471 Se non aliro, come ovvio, in ossequio alla cd. dotzrina Stimson, che farebbe
comunque ostacolo al riconoscimento di ogni effetto giuridico della acqguisizione
rerritariale illegittima.

42 |3e] 1964, dopo it summit arabo del Cairo, e con la quale, nel congresso pale-
stinese di Gerusalemme viene anche fondata la stessa Organdzzazione per la libera-
zione della Palestina.

73 Per una breve ticostruzione sul punto, v. Larmots, Cawvo, GOLLER, Les
elements constitutils de U'Erat et la déclavation du Conseil National Palestinten du
15 Novembre 1988, in RG, 1992, 783 ss. ed v/ ulteriori rilerlmentt bibliografici,




196 La gquestione della Palestina nel diritto internazionale

La menzionata Dichiarazione di indipendenza, come noto e come gii
rilevaro, faimmediatamente seguito alla dichiarazione giordana di abban-
dono del cosiddetto « West Bark» 974, la cui precedente annessione, peral-
tro, deve considerarsi ben lungi dall’essere srara effettiva e ricono-
sciuta 473, anche qui se non altro in ossequio alla cosiddetta dotrina Stin-
sor %7€, che impedisce di riconscere le situazioni territeriali illecita-
mente 177, ed in particolare mediante 'uso della forza, acquisire 478,

A stretto rigore non occorrerebbe aggiungere altro per affermare con
sicurezza 'inesistenza {0 shineno il definitivo venir meno) anche soltanto
di un fumus boni juris di una pretesa del genere. Vale la pena solo di pre-
cisare come il venire meno di ogni possibile legittimita di detta pretesa &

474 Vla in ILM, 1988, cit., 1638 ss. La dichiarazione glordana si apre proprio
con l'affermazione che le decisioni ivi annunciate sono ussunte «with the aim of
enhancing the Palestinian national orientation, and highlighting the Palestinian
identity», La dichiarazione enuncia altresi quanto detto nel testo, cirea il supera-
mento di ogni pretesa alla creazione di une stato arabo dell'intera Palestina, quando
alferma che (ibidenz, 1639) la dichiarazione «comes six years afrer the Fez summit
resolution that agreed wnanimonsly on the establishment of an independent Pale
stinian State in the occupied West Bank and the Gaza Strip, as one of the bases and
results of the peaceful settlernent (corsivo mio).

475 Solo duc staii, infatti, avevano riconosciuto ["annessione a tutto il 1988, cfr.
Larmoomy, CALvO, GOLLER, Les elements, cit., ibiders, V. anche sapra § 12.

476 Correttamente richiamata, appunte, da FaLk, WEsTon, The refevance, cit.,
133 s. Il principio, del resto, deve ormai considerarsi del turto acquisito come vera
e propria norma generale di diritto internazionale, in particolare dopo che esso &
stato ribadite csplicitamente nella A/RES/2625 sulle reluzioni amichevoli ta gli
stati, nclla A/RES/3314 sulla aggressione, ecc.

Sulla questione cfr. anche STiMsoN, American policy in Nicaragua, New York
{Scribner’s Son) 1927, 108, dove, tra laltro, si afferma che la dottrina in questione
sarebbe proprio fondata sul principio di autodeterminazione dei popoli.

477 Sul punto cfr. ampiamente, ZICCARD1 CAPALDD, Le situaziond territoriali itle-
gottinmee nel divitto internazionale, Napoli (Editoriale Scientifica) 1977, 18 ss. e pas-
st

48 | interessante rilevare come la stessa pubblicistica politica israeliana e pale-
stinesa sia sensibile all’importanza dell’abbandono giordano dei territori del West
Bank. Cfr. ad es. HELLER, NUSSEIREH, Israclc ¢ Palestina, cit., 78 ss., dove appunto
si afferma come per questa via la questione della Palesting torna ad cssere piena-
mente solo una questione di autodeterminazione.
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anche conlermata largamente da «# lato dal contenuto della stessa appena
richiamara Dichiarazione di indipendenza dello stato deila Palestina +7°
nella quale viene esplicitamente usata come fondamento giuridico della
legittimita della costituzione dello srato della Palestina, praprio quelia
stessa Risoluzione 181 (II} dell’AG alla quale aveva fatto riferimento in
precedenza Israele nella sua Dichiarazione, e dafl’altro dalla costanza con
cui una oramai miriade *¥ di risoluzioni delle NU confermano la neces-
sitd della costituzione di due stati sul territorio della Palestina.

E anzi lecito, a mio giudizio, parlarc a tal proposite di una vera e
propria «rinuncia» ', da parte della Qrganizzazione per la liberazione
della Palestinag nella veste di unico rappreseniante del popolo plestinese,
alla storica rivendicazione arabo palestinese alla costinzzione di uno srato
arabo sull’intera Palestina. In detta Diéchiarazione resta infatti implicito
il riconoscimento (se pure posto nei termini sofferti di una accettazione
obiorto collo) della legittimita dell’esistenza sul medesimo territorio della
Palestina di ambedue gli stati 82,

Il farro che detro «riconescimentos provenisse da una entitd della
quale era largamente dubbio si potesse trattare gidt di un soggetto di

47 Nel comunicato stampa che accompagna la Dichiarazione (ibidem, 1665) n.
2 lettere a. e b, dove esplicitamente si richiede la convocazione di una conferenza
con la partecipazione di tutte le parti alla luce delle S/RES/242 ¢ 338, e si richicde
esplicitamente il ritiro di Isracle dai territori occupati dopo il 1967.

480 Si veda per tutte, la A/RES/43/21 del 8.11.1988 (alla quale fa esplicito rife-
rimento la Dichiarazione di indipendenza della Palestina del 15.11.1988) n. 3. «Rea/f-
firms that the occupation by Israel of the Palestinian territories since 1967, inclu-
ding Jerusalem, in no way changes the legal status of thosc territorics». Sul punto
v. pilt ampiamente frfra § 24.

481 S1a detto in maniera del tutto atecnica, salvo a ritornare pid avanti sul tema
della titolaritd e della lepittimitd dell’eserecizia di tale diritto.

82 W, infatti assai esplicito in merito, i co. 7 della cit., Dichiarazione «Despite
the historical injustice done to the Palestinian Arab people in its displacement and
in being deprived of the right to self-determination following the adoption of Gene-
ral Assembly Resclution n, 181 (I} of 1947, which partitioned Palestine into an
Arab and Jewish State, zhat resolution nevertheless continues to attach conditions
fo fnternational legitimacy that guavantee the Palestindan Arab people the vight to
sovereignity and national indipendencen. Ed ancora ed in conseguenza, pili avant
(co. 13) «... on the basis of the international legitimacy embodied in the resolu-
tions of the United Nations since 1947 .. .».
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diritto internazionale, non ne riduce il rilieve se non altro al fine di atte-
stare di quella volonta popolare richiesta sempre come condizione pre-
liminare e indispensabile per il riconoscimento delf’indipendenza ad una
popolazione sottoposta ad un regime stranicro o oppressivo 8. Va
comunque precisato fin d’ora come il fatto che la Organizzazione per la
Liberazione della Palesting ed Isracle si siano reciprocamente ricono-
sciuti elimini ogni dubbio sulla qualird di soggetto di diritto internazio-
nale della Organizzazione stessa.

Non mi sembra, dunque, che abibia alcuna rilevanza al proposito la
questione di accertare se con la pitt volte citata Dichiarazione si sta date
o meno luogo alla costituzione di uno stato: certo perd, ed in coerenza
a tutto quanto affermato nei precedenti paragrafi, non rappresenterebbe
a tal fine un ostacolo U'clemento *¥ trarro dalla mancata definizionc dei
contini del nuovo stato. Se infatti & vero che nella richiamata Dichiara-
ziome non si fa menzione alcuna dei limiti territoriali del costituendo (ma
secondo il testo della Dichiarazione, del costituito) stato della Palestina,
il riferimento esplicito in essa fatto alla A/RES/181 (1) impone di ripe-
tere anche per essa testualmente il medesimo ragionamento gia fatto in
precedenza 48 per la Dichiarazione suila costituzione dello stato di Isracle
appunto per gquanto attienc ai confini dello stato di Israele: anche qui,
cio®, la mancata definizione di confini non inficia in nulla la (eventuale)
costituzione delio stato, che anzi, proprio per questo, si pud rirencre che
esso intenda essere delimitato come indicato nella pit volte citata Riso-
luzione del 1947,

Qualche ulteriore considerazione merita, peraltro, di essere svolta a pro-
posita del valore della citata Dichiarazione di indipendenza della Palestina.

In dottrina, come & ben noto, & a dir poco rituale il riferimento all’art.
1 della Convenzione di Montevideo del 1933 #¥, che definisce i quattro
requisiti notissimi e quasi universalmente accettati per I'esistenza dello stato

483 Sy city ampiamente supra § 17.

484 Sairolineato e richiamato talvolta dalla dottrina: v. ad es. BoyLg, The crea-
tion of the state of Palestine, in Enropean Jowrnal of International Law, 1990, 301
ss.; CRAWFORD, The creation of the State of Palestine: too much too soon?, ihidem,
307 ss.

5 Cfr, supra § 12 e infra $ 23.
486 Y la in SAN Révueil des Trastés, 165, 15,
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dal punto di vista del diritto internazionale: territorio {definito), popola-
zione stabile, governo e capacicd di intrattenere relazioni internazionali.
Se si interpretano quei criteri in senso stretto ¢ si intende conside-
rarli di per sé esaustivi per la identificazione di un soggetro di diritto
internazionale, & difficile mettere in dubbio che essi facciano, o almeno
abbiano fatto, largamente difetto nella fattispecie. Se di un papolo pale-
stinese si pud certamente parlare *¥7, & del tutto evidente come manchi
del tutto, risperto al popole medesimo, la capacita effettiva di costituire
e comunque organizzazione stessa di un governo indipendente; la stessa
Organizzazione per la liberazione della Palestina, che si definisce e viene
sempre definita in particolare dalla AG delle NU quale «unica rappre-
sentante del popole palestinese», appare appunto e visibilmente soltanto
tale: rappresentante riconosciuta delle esigenze e degli interessi della
popolazione pulestinese, referente indispensabile di qualsivoglia inizia-
tiva in materia, influentissima e decisiva fonte di elaborazioni ¢ di deci-
sioni politiche per Pintero popolo palestinese — la stessa Intifadah ne &
stata una dimostrazione ineludibile —, ma certamenre in nessun modo
capace di esercitare un governo effettivo, s¢ pur saltuario, sul territorio
e sul popolo palestinesi. Almeno dal punto di vista interno, poiché dal
punto di vista internazionale la posizione dell’ Organizzazione per la libe-
razione della Palestina, pur, & bene precisarlo subito, del tutto insuffi-
ciente allo scopo, appare assai meglio definibile e definita. Negare che
la Qrganizzazione per la liberazione della Palestina abbia esercitato ed
eserciti un’influenza decisiva %8 sulla condotra dei negoziati multilare-
rali in merito alla situazione della Palestina & possibile solo in termini
di espediente politico #?, ma non in termini di rilevazione realistica degli

487 1 forse con altrettanta vercsimiglianza e fondamento storico di quanta ne
possa csscre riconosciuta al popolo ebreo. Cfr. CaTTan, Palestine and internatio-
nal laww; The legal aspects of the Avab Isracli confliet, London (Longman} 1973

488 Al punto che per lungo tempo si & discusso proprio intorno al rifiuto israc-
liano di accettare un negoziato con la Organizzazione per la liberazione della Fale-
stina stessa o anche con individni ad essa riferibili.

489 F dj pratiche dilatorie e di retroguardia, capaci solo di condurre a situazioni
non prive di comicita, come quando la delegazione isracliana, rifiutando di incon-
trarsi a Washington con una delepazione palestinese per discuterc della sorte dlei
territori, castrinse le altre delegazioni ad incontrarla nei ... cerridei del Diparti-
mento di Stato USA. {v. Keesing’s, cit., 38693},
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avvenimenti. Ma appunto, influenza sulla condotra di negoziati, non con-
dotta diretta dei negoziati stessi (quelli di Madrid, si intende) 4%, i quali,
almeno formalmente, sono stati condotti, fino all’Agosto del 1993, tra
stat? parti dei conflitt locali, sfa47 per dir cosi interessati in veste di garanti
e mediatori dei possibili accordi e, ma ¢id non & irrilevante, rappresen-
tanti delle popolazioni locali 2L,

Ma, a ben vedere, la questione & poco rilevantce: il rifiuto *92 di parte
israeliana di intrattenere rapporti diplomatici diretti con una organiz-
zaziane che si definisce terroristica, in qualche maniera rafforza addi-
rittura 'impressione dell’avvenuto ricoroseimento (se non altro di farro)
di parte isracliana di quell’elemento di walteritdr» della popolazione arabo
palestinese rispetto allo stato di Israele: non vi & un riconoscimento for-
male di una entita diversa ed autonoma, ma di fatto si tratta con essa
direttamente. Tanto direttamente che alla fine la parte israeliana ha deciso
di tagliare 1 ponti con i tentennamenti del passato ed ha bruscamente,
ma realisticamente, ‘riconosciuto” anche formalmente la Organizzazione
per la Liberazione della Palestina.

E stato questo, a mio giudizio, i fattore decisivo. La sola partecipazione
in condizioni di paritd, di rappresentanti locali inclusi in maniera plateal-
mente fittizia in una delegazione «giordano palestinese», attestava infatti,
gia almena e certamente fin dall'inizio delle trartative di Madrid, dell’avve-
nuto riconoscimneto «per fatti concludenti» da parte isracliana — sia purc
in presenza del rifiuto, contestato da tutte le altre parti del negoziato, a
discutere della indipendenza dei territori — della ineluttabilita della futura
esistenza di uno stato palestinese i# Palestina, che si aggiunge al gi3 citato

40 Anche se ripetutamente, come noto, la delegazione palestinese dei territori,
ha dichiarato di agire d’accordo o su istruzioni della Organizzazione per la libera-
zione della Palestina.

! Pit o meno riferentisi alla Organszzazione per la liberazione della Palestina,
appare a questo fine del tutto irrilevante,

492 Peraltro sempre piti chiaramente di facciata, se si deve dar credite alle diseus-
sioni di Madrid del 2.11,1591, a seguito delle quali la delegazione isracliana sem-
bra aver accettato almeno la possibilita di discutere direttamente con la Grgandz-
zazione per la liberazione della Palestina, anche se poi a Washingtom (13-18,12.1991)
Ia delegazione istaeliana ha cercato di impedite lo svolgimento di collogui diretti,
e di fatto, con una delegazione della Organizzazione per la liberazione della Pale-
stina: clr. Keesing's, cit., 38693,
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elemento ricavato dalla alfermazione isracliana di agire sul territorio come
potenza occupante. Isracle, in sostanza, ficonosce per tale via che quegli
individui rappresentano una entith alfra, diversa e distinta dallo stato di
Isracle. Mon sarcbbe stata certo una novita quella del riconoscimento di
fatto el una situazione terriroriale, per via informale al tavolo dei negoziati.

In conclusione, mi sembra che valga la pena di elencare di seguito
e sinteticamente i risultati fin qui raggiunti: &) la legittimita sul piana
del diritto internazionale dello stato di Israele in Palestina; &) I'illegit-
timita della continuazione della accupazione dei territori della Cisgior-
dania e della «striscia» di Gaza da parte Isracliana almeno oltre la fasc
dei negoziati di pace con gli stati arabi nemici, ma, a mio parere, pid
da ura posto che comuncue si tratta di rerritori che la stessa Isracle
riconosce #on sottoposti alla sovranita di alcuno degli stati belligeranti
¢ sui quali comunque esiste una pretesa della Comunita internazionale
nel suo complesso a vedervi svolgere i legittimi processi di sutodeter-
minazione; ¢) la corrispondente piena legittimita della «pretesa» arabo
palestinese alla costituzione di uno stato indipendente, a sua volta, 7
Palestina.

Restano dunque solo pochi punti da definire, e precisamente: a) quale
influenza abbiano avuto e debbano avere sulla definitiva soluzione della
vicenda le Risoluzioni con le quali le NU hanno ripetutamente attermato
la necessitd di dar vita a due stati in Palestina, e pertanto &) in qual
misura i «diritto» delle popolazioni palestinesi alla costituzione di uno
stato autonomo in Palestina derivi dalla norma generale in tema di auto-
determinazione ed in quale misura dalle risoluzioni delle NU; ¢) 1a rile-
vanza delle risoluzioni stesse al fine della definizione dell’ambito terri-
toriale all’'interno del quale fe confliggentd aspirazioni devono trovare
legittimamente composizione,

In una parola resta oramai da chiedersi se ed in quale misura la ripe-
tutamente citata Risoluzione 181 (II) e le numerose successive risolu-
zioni dell’AG, ed altresi le Risoluzioni del CdS influiscanoe ¢ abbiano
influito sulle posizioni giuridiche dei vari soggetti interessati. Se ciog, ad
esempio, a dette riscluzioni si possa o meno riconoscere quel tanto
almeno di valore obbligatorio da garantire da un lato alle popolazioni
arabo palestinesi la legittima pretesa al territotio ivi a loro assegnato, ¢
viceversa 'obbligo allo stato di Isracle di riconoscere definitivamente
come non suo, ma anzi destinato ad uno stato palestinese, il residuo ter-
ritorio. Ma dall’altro lato occorre domandarsi se in conseguenza delle




202 La guestione della Palestina nel diritio internazionale

stesse risoluzioni anche gli aftri soggeai di diritto internazionale (ed
innanzitutro gli stati arabi confinanti) siano tenuti a riconoscere come
dovuta la costituzione e la permanente esistenza di ambedue gl stati sui
rispettivi territori, cosi come definiti in linea di massima dalla Comunita
internazionale espressa in particolare attraverso le NU.

21. Autodeterminazione e rilascio dei tervitori della Palestina come
obbligo erga omnes

Nella prospetriva che fin qui ¢ emersa dunque, le posizioni di que-
sto o que! soggetto 2, parte del conflitto, rispetto ai territori interessati
dal conflitto stesso apparivano ed ancor pili oggi appaiono soltanto delle
mire espansionistiche, vale a dire solo per dir cosi un «sottoprodotios
del conflitto internazionale stesso, del resto tutt’altro che eccezionale in
situazioni del genere, mire che determinano delle pretese o rivendica-
zioni da risolvere:

4) per quanto attienc alle parti di territorio occupato che all’epoca
dell’inizio del conflitto si trovavano sotto la sovraniti territoriale di cia-
scuno di essi *, dircttamente tra gli sfa// interessati utilizzando i mezzi
tipici che il diritto internazionale comune mette a loro disposizione (trat-
tato di pace, innanzitutto);

&) mentre invece, per la parte di territorio destinato allo stato arabo

493 Con particolare riferimento alle posizioni israeliane, vale la pena di ripetere
come Isracle intenda spesso {talvolra con il consenso di parte della daotrrina) insi-
stere sulla propria legittima “conguista” dei territori a causa della aggressione subita
da stati arabi. Derra conquista difensiva viene ricostruita pudicamente in termini
di annessione a seguito di un ‘miglior titelo” anche da una parte della dottrina non
ulficiale isracliana: si veda per tutti, la ricostruzione, non poce alfunuosa, offerra
dal MARTIN, Le confiit israclo-arabe: recherches sur Uenploi de la force en droit inter-
national public positif, Paris (Libraire Générale de Droit et de Jurisprudence) 1973,
specialmente 268 ss.

4% Vale a dire per i territori sottratti agli stati confinanti, Libano, Siria ed Egitto
per il quale ultimo gli accordi di Camp David hanno chiuso definitivamente la gue-
stione,
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palestinese 49, le rispettive pretese territoriali sono da risolvere tra Israele,
da un lato, e la Comunité internazionale nel suo complesso, dall’altro,
sulla base delle legittime aspettative delle popolazioni locali cosi come
accertate e definite dalla Comunili internazionale stessa, nella misura in
cui la menzionata comunita locale & sicuramente destinataria, alla luce
del diritto internazionale generale, della garanzia internazionale (pre-
stata appunto dalla Comuniri internazionale) #%¢ conseguente alla sua
legittima aspirazione all’esercizio dell’autodeterminazione.

E dunque. Rispetto a queste ultime sitnazioni territoriali, le sole che
rilevino ai fini del presente studio, gli obblighi di Isracle come di ogni
altro stato ‘interessato’ si configurane senza dubbio alcuno cowe veri ¢
propri obblighi assoluti o erga omnes che dir si voglia: nessuno stato,
infatti, pud accampare legittimamente diritti di sorta sul territorio arabo
palestinese ivi compresi gli stati arabi, confinanti ¢ non #7, cost come

4% Nel senso pitt volte specificato di territori destinati alla costituzione dello
stato arabo in Palestina, per efferta della Risoluzione 181 {IT) Dell’AG delle NU.
Contra v. MARTIN, cit., loc. cit. e 236 ss.

4% Syl punro ofr. ampiamente Awtodeterminadone, cit., 186 ss.

497 Tanto pit che 'unico tra di essi ¢he abbia cereato di far valere, senza suc-
cesso, una sua pretesa attraverso Pannessione del territorio, la Giordania, valida ed
officace o meno che essa sia stata, vi ha esplicitamente rinunciato; e vi ha rinun-
ciatw, per cosi dire, proprio ergs omres, posto chic la sua nen & stata una semplice
derelizione (che, almeno in ipotesi lasciebbe il territorio nello stato di territorie
nulling), ma lesplicito abbandono del territorio alla legittima aspirazione della
popolazione alla autodeterminazione, se non addirittura una sorta di riconosci-
mento e conseguente concessione di un diritto di secessione alla popolazione arabo
palestinese dalla stato unitario giordano palestinese i un tempo.

Vi, nella dichiarazione giordana, una esplicita rinuncia all'esercizio {ed all"aspi-
razione all'esercizio) della sovranita sul territorio allo scopo di lasciare liberta alle
popolazioni locali di affermare la propria autodeterminazione, V. ad es. in rermini
abbastanza netti (Address by Flis Majestry King Hussein to the Nation, cit,, dove
secondo una reinterpretazione 2 posteriori della storia degli ultimi anni: «Regar-
ding the principle of Arab unity, We believe that such unity between two or more
Arab peoples is a right of choice for every Arab people. Based on that, We bave
responded fo the wish of the representatives of the Palestinian People for unity with
Tordan in 1950. Within this conrext, We respect the wish of the PLO, the sole legi-
timate respresentative of the Palestinian people, 1o secede in an independent Pale-
stinian State ... W had never imagined that the preservation of the legal and admi-
nistrative links between the two Banks could constitute an obstacle ro liberation
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nessuno stato pud considerarsi divettamente o indirettamenie leso (se
non in quanto membro della Comunita internazionale, e dunque w47 uni-
versus) dal mancato abbandono dei territori da parte israeliana e dal
conseguente mancato esercizio dell’autodeterminazione da parte della
popolazione arabo palestinese, ma anche dalla stessa occupazione del
territorio (sia da parte israeliana, come anche da parte araba!).

Al contrario: & la Comunita internazionale nel suo complesso che,
avendo chiaramente riconosciuto (innanzitutro attraverso le NU) al terri-
torio stesso la precisa destinazione a costituire legittimamente il rerritorio
di uno stato autonomo «arabo palestineses, & titolare della corrispondente

preresa 8 galvo a vedere chi 4% ¢ come possa farla valere in concreto 2.

of the occupicd Palestinian land ... there is a general Palestivian ... [desideria] ...

towards highlighting the Palestinizn identity in a complete manner ... Maintaining
the legal and administrative links with the West Bank ... contradicts this orienta-
tion. .. the struggle to liberate the occupied Palestinian land conld be enbanced by
dismuantling the legal and administrative links» (corsivi mici).

L stessa dichiarazioue, non csprime affatto una rinuncia definitiva all’unifica-
zione dei due territori, ma anzi metle in luce Pesigenza di procedere in quella dire-
zione, ma in due momenti diversi, prima ponendo mano alla liberazione della Pale-
stina ¢ pof procedendo alla eventuale unicne della Palestina con la Giordania (ibi-
dent, 1643): esattamente 1 termini delle A/RES/1514 e 1541 ripetutamente citate
in precedenza.

Analoga & ora la posizione espressa del Presidente della Organizzazione per la
1 iberazione delia Palesting, in margine alle trattative con Israele, che appunto afferma
che alla soluzione di una confederazione con la Giordania si potra addivenire {pre-
vio referenduns) sola dopo aver risolte il problema della costituzione dello stato di
Palestina. V. intervista di Arafat a Chipaux, in Le Stampa, 14.9.1993, 2.

498 Cfr. PreoNE, Obblight reciproci e obblight erga omnes degli stati nel camnpo
della protezione internazionale dell' ambiente marino dall'inquinamneto, in STARACE
(a cura di), Diritto internazionale e protezione dell'ambiente marino, Milano (Gluf-
[r&) 1983, 59 ss. Cfr. anche, 10.0reNS, La responsabitidad internacional por violacion
prave de obligaciones esenciales para la salvaguardia de intereses Sfundamentales de
la Comunidad Internacianal (el “crimen internacional”), in Anuario de Derecho Inter-
nacional, 1983, 323 ss.

495 Sehhene del tutto incidentalmente, giova qui ricordare quanto osservato
supra al § 12, circa la accettazione espressa da parte israeliana in sede di NU della
necessita di definizione negoziale diretta delle frontiere (di tutte le frontiere}; cfr.

Yearbook of the United Nations, 1948/49, 399 ss.

300 T3, guesta, giova sottolinearlo in questa sede, la soluzione alla quale di fatto
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F.pertanto, in termini di responsahilitd internazionale, una volta costi-
tuitosi effettivamente lo stato della Palestina 7z Palesting, si tratterd di
valutare: @) entro quali limiti ed a chi vada attribuita la responsabilita
internazionale per il mancato esercizio della autodeterminazione da parte
delle popolazioni arabo palestinesi della Cisgiordania e della striscia di
Gaza; &) se il costituito stato della Palestina potrd o meno pretendere
dallo o dagli stati responsabili di quanto in 4 una riparazione per l'ille-
cito subito; ¢} se, infine, una riparazione possa essere pretesa dal costi-
tuito stato della Palestina pet il modo nel quale Ioccupazione dei terri-
tori abbia viclato le norme in mareria di jus 22 bello.

Israele, per parte sua, & fin dall'inizio della sua occupazione dei ter-
ritori arabo palestinesi destinataria erge omnes innanzitutto di un ben
preciso obbligo di facere, per il fatto che ad essa spetta di mettere in
essere le indispensabili precondizions perché la pretesa della quale € tito-
lare la collettivitd degli stati possa trovare soddisfaziene: 'abbandaone
dei territori, la cul continuara detenzione non diverrebbe illecita ove si
protraesse dopo la cessazione dello stato di guerra con gli stati arabi >},

sembra che ¢f si fosse avviati, attraverso la convoeazione di una Conferenza inter-
razionale sulla questione della Palestina, che vedeva partecipi anche taluni stat
non direttamente intercssati alla vicenda, proprio in qualche misura nella veste ol
garanti, in nome ¢ per conto della Comunita internazionale, dell'interesse di
quest'ultima alla soluzione della vicenda.

Nonostante che il problema debba considerarsi superato dall’avvenuto ricono-
scimento reciproco di Isracle da parte della Organizzazione per la Liberazione della
Palestina e di quest'ultima da parte della prima, merita anche di esser segnalaro
come proprio 'apertura e la conduzione della detta conferenza, sarebbe valsa quanto
mene ad attenuare la valutazione su esposta circa ['assenza di un ente alternativo
rispetto ad Israele nella Palestina occupata. Se pure in una veste particolare (come
parte della delegazione del Regno di Giordania) la popolazione locale, in effetd,
partecipa dircttamente ai negosiati, con cid lucrando di fatto di una sorta di rico-
noscimento. Riconoscimento che gia tendeva sempre pin chiaramente ad estendersi
anche alla Organizzazione per la Liberazione delle Palestina, sempre pili direttamente
coinvolta nei negoziati stessi, Cfr. in particolare gli avvenimenti dell’Agosto 1993,
su cul v. ad es. Peres apre uno spivaglio ‘verri il tempo dellOLP', in La Repubblica,
10.8.1993, 6, Man, Un'csca avvelenata per la colomba Rabin, in La Staimpa, 10.8.1993,
6; EsiLiany, L'lntifada ba sconfitto o diaspora, in L'Unitd, 15.8.1993, 6.

301 Cid vale infatti solo per i territori degli stati confinanti, Siria e Libano e, fino
agli accordi di Camp David, Egitto.
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posto che essi sono gid detenuti illecitamente in ragionc dell'afferma-
zione del ‘diritto’ alla autodeterminazione per le popolazioni arabo pale-
stinesi %2, A stretto rigore, insomma, § territori arabo palestinesi della
Cisgiordania e di Gaza sono si detenuti da Isracle a seguito di un con-
flirto bellico, che li ha visti teatro di esso, ma la loro destinazione finale
non & negoziabile tra Israele e tra gli stati di essa nemici, privi utti di
(itolo ai territori stessi, mentre & puramente e semplicemente dovuta a
seguito della legittima aspettativa delle popolazioni arabo palestinesi
allo svolgimento def processo di autodeterminazione. In questa pro-
spettiva, allora, diverrd essenziale verificare se, accanto alla norma di
diritto internazionale generale che garantisce alla popolazione arabo
palestinesc la legittima aspettativa al libero svolgimento del processo di
autodeterminazione (ivi compresi sia il passaggio attraverso la forma-
vione di uno stato autonomo e sia la confluenza in uno stato federale
o altro), vi sia anche una norma particolare ¢ specifica che ne defini-
sca ambito spaziale di esplicazione ¢ che, per questa via, identifichi
anche I'ente o gli enti che possano esercitare, per conto della Comu-
nith internazionale, la pretesa al rilascio dei territori 79,

502 Ty effetti 'unico modo per poter considerare quella di Isracle una occupa-
zione bellica & appunto quello di considerare il territorio, come si accennava nel
testo, il campo di batraglia dello scontro tra Isracle e gli stati arabi in guerra con
essa. A srato di guerra ancora in atto, le parti pessono pure mantenere il centrollo
del campo di battaglia, appunto; ma una volta cessato lo stato di guerra nulla pii
ne potrebbe giustificare la detenzione. Con il corollario, di cui nel testo, che se
trattativa pud csservi circa U'ampiezza del ritiro israclizno, essa deve avere luoge
tra Isracle stessa ¢ le popolazioni locall.

503 Proprio in margine all'apertura della Conferenza di pace di Madrid, e non
a casa, 'AG delle NU ribadiva ancora senza equivoci obbligo di cui nel testo. V.
A/RES/46/75 {11.12 1991, Appendice n. 36), n. 3, dove sono elencatt gli obblighi
isracliani secondo la AG: «Rsaffirme les principes ci-aprés qui doivent présider &
I'érablissement d'une paix globale: 2) le retrait d'Tsragls du territoire palestinién
vccupé depuls 1967, y compris Jérusalem, et des autres territoires arabes occupés;
) Des accords garantssant la sécurité de tous les Etats de la région, y compris ceix
qui sont nommés dans la résolution 181 (11) dee 29.11.1947, a Vintérieur de frontié-
res sGres et internationalement reconnues; ¢) Le réglement du probléme des réfu-
giés de Patestine conformément 4 i vésolution 194 (1D de PAssermblée Géncrale en
date du 141.12.1948, ef aux autres résolutions pertinentes adopeées depuls; o) Lo
démantélement des colonies de peuplement isragliennes dans les territoires occupds
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E appena il caso di aggiungere che da tutto quanto detto in prece-
denza, essendosi affermata la sicura illegittimitd di una eventuale pre-
tesa isracliana all’estensione della propria sovranita sull’intero territorio
della Palestina mandataria, mi sembra che risulti ancora meglio confer-
mata, e con ragionevole nettezza, accanto alla permanente esistenza a
favore delle popolazioni {ocali arabo palestinesi di una legittima aspet-
tativa > a vedere soddisfatte le propric aspirazioni politiche, 'ovvia con-
siderazione per cui le aspirazioni e le esigenze delle popolazioni arabo
palestinesi meno che mai, anzi in nessun caso, avrcbbero potute essere
ricondotte ad un ‘semplice’ problema di trattamento di minoranze 9,
non diversamente, come ovvio, da come andtrebbero considerate, mrata-
Uis mntandis le posizioni della popolazione cbraica qualora ancora il pro-
blema si potesse porre,

Per tutti i motivi fin qui esposti va ribadita, a mio parere, la essen-
zialita di tenere hen distinte le due questioni, da un lato quella della a)
legittimira della aspirazione delle popolazioni locali allo svolgimento dei
«normali» processi di autodeterminazione, ¢ dall’altro quella delle &)
conseguenze giuridiche dell’uso della forza da parte dei vari soggetti che
vi hanno farto ricorso.

depuis 1967; &) La garantic de la liberté d’accés aux Licux saints et aux ¢difices et

sites religicux» {corsivi miei).

504 ¥ appena il case di ribadire come 'esistenza e la legitimita di dette aspira-
zioni determini Finstaurarsi di una vera e propria garanzia a favore delle popla-
zioni in questione perché queste possano effettivamente e liberamente svolgere i
menzionati processi di autodeterminazione, ivi compreso il raggiungimento
dell'indipendenza. Sul punte v. ampiamente Awfodererminazione, cit., 186 ss.

%5 Come ancora di recente appare abbia tentato di fare, se pure per una tat-
tica apparentemente solo di natura dilatoria, la parte israeliana atraverso sia la
voluta ambiguita del resto degli accordi di Camp David, e sia poi nella proposi-
zione dei termini di dibattito nella Conferenza di Madrid. Giova peré rilevare che
una nuova manifestazione implicita dell’accetrazione isracliana della necessaria esi-
stenza di uno stato arabo palestinese z# Palestina, venga dall’accettazione, in mar-
gine alla menzionata Conferenza di Madrid i1 2.11.1991, della conduzione di nego-
ziati su due livelli («Twa tracks») uno relative alle questioni di interesse di Israele
e Giordania ed uno relativo alle questioni di interesse di Istaele e palestinesi. Cfr.
Keesing’s, cit., 38595, E ovvio come il riconoscimento recipraca di Tsracle & della
Organizzazione per la Liberazione della Palestina e la sottoscrizione della Dichiara-
zione dei principi, renda il discorso superato dai fatti.




|
|
|
|

208 La questione della Palestina nel diritto internagionale

La definitiva delimitazione del territorio degli stati isracliano e pale-
stinese, non potendo quindi, come si accennava piG sopra, derivare in
nessun caso da negoziati £#a Israele e szati arabi, dovra discendere 7% da
una qualche «accettazionen, espressa dalla Comunita internazionale se
del casa attraverso le NU, del regime territoriale definitivo, cosi come
ovviamente esso potra risultare nei fatti dagli accordi ormai diretti tra
Isracle e le popolazioni arabo palestinesi 7%, ora anche formalmente rap-
presentate dalla Organizzazione per la Liberazione della Palesting, che
conduce effertivamente i negoziati in oggetto. Per i medesimi mortivi, in
nessun caso si sarchbe potuta dare ipotest della «concessiones dell’indi-
pendenza da parte di Tsraele, e meno che mat da parte di qualsiasi altro
stato, alle popolazioni arabo palestinesi *%,

A questo punto, pertanto, la sola questione ancora aperta resta quella
relativa alla definizione dell’ambito spaziale nel quale dette aspirazioni
possono legittimamente attendersi di trovare soddisfazione, ¢ quindi, ma
solo in maniera marginale, quali siano le conseguenze (in termini di respon-
sabilita internazionale) della presenza — e della continnata presenza orien-
tata ad impedire I'esplicazione delle pit volte ricordate legitrime aspira-
zioni locali — su quei territori di autoritd statali «estranees o «<oppressives
nel senso, definito ormai con grande chiarezza e completezza dalla prassi

3% Come in effetti alla fine puntualmente accade.

307 Oltre ovviamente che con gli stati arabi, nella veste perd di garanti della
autodeterminazione delle popolazioni in questione, ¢ non come titolari di aleun
diritto sulle popolazioni stesse o sul territorio.

5% Sorprende, anzi, che si sia utilizzato, nel casa dei palestinesi, la dizione di
Dichiarazione di indipendenza, posto che anche per la Palestina, come gia per Israele,
si tratterebbe comunque della formazione di uno stato, nell’ambito di un territo-
rio mon attualmente sottoposto alla sovranitd di chi lo occupa. Va peraltro sotroli-
neato come, mentre nel titolo della Dichiarazione palestinese si parla di indipen-
denza, la dichiarazione stessa si limiti ad affermare la «costituzione dello stato della
Plestinas. V. Dichiarazione df indipendenza della Palestina, cit., co. 15: «The Pale-
stine National Council hereby declares, in the ame of God and on behalf of Pale-
stinian Arab people, the establisbment of the State of Palestine in the land of Pale-
stine with its capiral ar Jerusalem» (corsivo mio). L'uso dell’espressione mi pare
che vada interpretato in termini politici: come, ciog, inteso a sottolineare la volond
di indipendenza dalla Potenza mandataria, e quindi ribadendo la narura di occu-
pante di Isracle.
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delle NU {ed in particolare dalla prassi raccomandatoria della AG), di pre-
senza che impedisce la libera esplicazione delle aspirazioni stesse >,

22. I/ valore delle Risolzions dell AG delle NU con particolare riferi-
mento alla Risoluzione 181 (1)

Come si & potuto vedere nella pagine che precedone, turta la com-
plessa ¢ contrastata vicenda della Palestina & stata accompoagnata da
una costante attenzione principalmente da parte dell’ AG delle NU, che,
¢ o si vedrd tra poco, apparentemente forzando alquanto i poteri ad
essa conferiti, ha svolto un rucle determinante nell’intera vicenda: un
ruolo diverso e per certi versi prevalente su quello svelto dal CdS, il
quale ultimo (correttamente, mi sembra) & solo intervenuto nei momenti
di maggior tensione per indurre le parti a deporre le armi, magari su
invito della stessa AG 710, Al contrario, ' AG ha svolto, magari in maniera
meno evidente rispetro al CdS, un ruolo di guida, un ruolo di indirizzo
sul ‘dover essere’ della situazione.

Interpretando, infatti, del wtto correccamente 1 propri rispettivi rucli
cosi come dipinti dalla Carta, 'AG ha assunto il compito di indicare a
tutti gli stati via via interessati la soluzione (ottimale) che a suo gindizio
occorreva dare alla questione, mentre per parte sua il CdS & solo interve-
nuto saltuariamente, guando il conflitto esplodeva in maniera violenta e
solo per indurre le parti alla cessazione delle ostilita e, in particolare con
lz Risoluzione n. 242 del 22.11.1967 *!!, al rientro allo starus guo ante.

Uno status guo, che & per Pappunto quello indicato e ribadito, anche

509 Che ¢ precisamente la condizione sine guea non perchié possa (a mio parere,
debba) scattare la menzionata garanzia della Comunitd internazienale in tema di
autodeterminazione,

310 B nota, in merito, la posizine di SLOAN, The binding force of a «Reconmman-
dation» of the General Assembly of the United Nations, in BY, 1948, 25, che sot-
tolinea I'importanza del fatto che, in presenza della violazione di una racconma-
dazione, 'AG pud richiedere {e pertanto ottenere) 'intervente del CdS, che & dorato
di poteri operativi.

1 UN Doc. $/8247, 22.11,1967,
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con dovizia di particolari, dalla stessa AG 782, Quest’ultima infatti, oltre
ad indicare la soluzione finale da dare alla questione non ha mancato
anche di svolgere un ruolo di valutazione e di giudizio (talvolta discuti-
bile e discusso) ** della legittimita del comportamento effertivamente
tenuto dai soggetti interessati.

In questa ottica, spicea il ruolo del tutto fondamentale della pii1 volre
citata Riscluzione 181 (II), per almeno tre motivi:

1. perché attraverso di essa [a Comunitd internazionale esprime la
‘decisione’ di costituire 1 due stati in Palestina, ¢ da tale decisionce non
recede fina ad oggi. Questa decisione, assunta dalla AG in maniera del
tuito auronoma ed anzi con la opposizione di alcunce pur importanti tra
le patti interessate ivi compresa la stessa potenza amministratrice, & dive-
nura (di diritto ¢ non soltanto di fatto, questo & il punto sul quale vale
Ia pena di spendere qualche altra parole nelle prossime pagine) il para-
digma per la soluzione della questione. La sostanza della risoluzione, il
contenuto normativo di essa insomma, € consistita, come si & infatti visto,
nella scelta, tra le varie possibili opzioni a disposizione della Comunita
internazionale ed in particolare dell’AG, di quella delfa partizione del
territorio della Palestina in due stari diversi: una scelta (ed & pereid che
Lo utilizzato in senso ovviamente del tutto arecnico il rermine ‘deci-
sione’) caratterizzata fra Paltro dalla cospicua deviazione da una regola
fondamentale di dirirto internazionale quale & quella del rispetto della
integrita territoriale anche degli stati im frers 71;

2. perché 2 proprio quella risoluzione, a venire utilizzata come fon-
damento giuridico, come base costituzionale in senso stretto della fon-
dazione szz dello stato di Israele e sia dello stuto (@i fierd) della Palestina,

512 Ma si badi, che il CdS implicitamente si richiama proprio alla soluzione indi-
cata a suo tempo con la Risoluzione n. 181 (IT), quando al punta 1ii invita al
rispetto della scvranitd di turti gli stati dell’area ed al diritto di turti a vivere
all'interno di confini certi e sicuel.

313 Bd in non pochi casi da non considerare obbligatorio e comunque nor fatto
proprio dalla collettivith internazionale. Si pensi, ad es., alle Risoluzioni con le quali
si paragona il stonismo al razzismo.

514 Dicgli stati ¢ dei territori suscettibili di raggiungere lindipendenza grazie ad
un processo di autodeterminazione. Sul punto cfr. ampiamente Awtodeterniina-
zione, cit., cap. I1L
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il che evidenzia quanto meno nel due enti in questione, la convinzione,
Jformalmente espressa, che essa costituisca a) innazitutto il valido, e per
certi versi esaustivo, fordamento giuridico della propria costituzione, ma
anche ed implicitamente &) un limite alle proprie aspirazioni;

3. perché infine, a ben vedere ed argomentando a posteriori, pur nella
estrema complessita ¢ conflittualita della situazione locale, i wltima ana-
fisi quella & precisamente la soluzione alla quale sono stati avviatl i pro-
blemi locali. Certo la scelta di questa soluzione e il fatto che ad essa si
stin effettivamente arrivando, sono anche, ¢ sarebbe ingenuo non rile-
varlo, il [rutte di una situazione politica apparentemente ormai senza
diverse vie di uscita, ma ad essg ¢ non ad altra delle pur disponibili solu-
zioni si perviene grazic alla accerrazione espressa da ambedue le parti 2)
della reciproca esistenza, #) della legittimita di ciascuna di esse, #2) in
un ambito territoriale determinato, 7v) nel venir meno delle rispettive
pretese alla negazione 'uno dell’altro ed infine ) con I'accettazione della
posizione assunta dal’AG (e si badi, fino alia redazione degli accordi
dellestate del 1993, propria solo di essa ¢ degli stati arabi) > che affi-
dava alla Qrpanizrazione per la Liberazione della Palestina la rappresen-
tanza esclusiva delle istanze arabo palestinesi '€,

La questione da porsi a questo punto, mi sembra, & quella di valu-
tare se, ed in caso affermativo fino a qual punte, le risoluzioni della AG
possano aver avuto (e comungue abbiano) un valore obbligatorio per

515 Non solo, come noto, Tsracle ha considerato la Organizzazione per la ibera-
ziune della Palesting una organizzazione terroristica esterna al territori occupati fino
all’ Agosta 1993, 1 egualmente si sono comportati altri stati, ivi compresi gli USA,
che addirittura hanno impedito, violando platealmente gli accordi di sede delle NU,
I'accesso del Presidente dell'Organizzazione alla AG delle NU, ecc.: ¢ gli USA sisono
sempre presentanti come i ‘garanti’ di una soluzione del problema medio orientale!

516 Gli avvenimenti culminati nel riconoscimento reciproce dell’esrate del 1993,
sono melto significativi: proprio mentre a Washingron si dibatteva accesamente
sulla possibiliti o meno che rappresentanti palestinesi partecipassero in quanto tali
alle trattative ivi in corso ¢ mentre i rappresentanti della comuniti arabo palesti-
nese di Cisgiordania ¢ di Gaza addirittura contestavano talune scelte della diri-
penza della Organizzazione per la Liberazione della Palestina (ventilando al limite
il proprio distaccu dal legame organico, se pur di fatte, con la dirigenza stessa),
erano in corso e si concludevana con successo trattative dirctte tra Israele e Orga-
nizzazione per la Liberazione delfa Pelestina sul riconosciments reciproco ¢ sulla
sistemazione definitiva det tervitori,
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gli stati interessati *!'7 ed a partire da quando, e se e fino a qual punto
dall’analisi della questione specifica possanc essere tratti elementi atti a
definire dei criteri utili a riconoscere in via generale almeno in deter-
minate risoluzioni dell’ AG delle NU quel valore obbligatorio, che la dot-
trina prevalente sembra orientata ad escludere,

Con riferimento alla situaztone parricolare che ci occupa, allora, mi
secmbra che almeno due siano gli elementi che inducono a riconoscere
un caretiere di obbligatorieta alla sostanza delle risoluzioni della AG,
ed innazitutto alla prima tra di esse la A/RES/181 (II), elementi che
peraltro appaiono sufficientremente generali da porer essere utilizzari
anche in altre circostanze per riconscere in talune risoluzioni della AG
delle NU quel carattere di obbligatorietd al quale si faceva cenno:

a) il fatto che, anche a prescindere da quanto osservato in & con rife-
rimento alla ripetizione costante delle risoluzioni, essa risulti sussunta 18
in parte anche testualmente e comunque globalmente per rinvio ricet-
tizio in atti legislativi di unc stato *1% (e, nel caso, anche di un ente sul
punto di divenire uno stato) arche ed a prescindere dal farto che lo siato
stesso non abbia neanche partecipato alla formazione della risoluzione
medesima o magari si sia opposto e si opponga al suo contenuto: che &
chiaramente il caso della A/RES/181 (II) relativa alla partizione della
Palestina. Se non altro, e di primo acchito, non si pud negare che, di
fronte ad una situazione del genere di quella descritta, quet soggetti un
qualche valore giuridico debbano pur avere riconosciuto alla risoluzione,
PU.[ foﬂ]a]ﬂlCl‘ltC CSOI‘tﬂ.tiVa, ViStO Che la assumevano a base Cd a giustl-

517 Una valutazione del genere non avrebbe un valore soltanto platonice, nella
misura in cui, posto che questo o quel soggetto abbia commesso un illecito inter-
nazionale nel non applicare le risoluzioni deli’AG, ne conseguirebbe per esso la
relativa responsabilita internazionale e la conseguente legittima pretesa del sog-
getto leso alla riparazione.

318 Cogl, in termini generali, anche Arancio-Ruiz, op. cif., 298. Cfr. gid SLoAN,
The binding, cit., 30, che parla di una sorta di legittima aspettativa della Comunira
internazionale a vedere rigspettata la raccomandazione dallo stato che la abbia rece-
pita nel proprio ordinamento interno.

*1%7 Per una ipotesi del genere in termini generali, v. per tutti ad es. VERDROSS,
Smma, Universelles, cit., 421, e v. anche SiMMA, Zur vélkerredtiichen Bedeutung
von Resolutionen der UN-Generalversammlunyg, in Fiinfetes Deutsch — Polnisches
Juisten — Kolloguizm, Badem Badem (Nomes) 1981, 45 ss, e specialmente 36 s.
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ficazione della legittimita della propria stessa costituzione ¢, a mio parere,
a delimitazione anche del proprio territorio;

&) il fatto che a partire dalla citata Risoluzione 181 (II), tutte quelle
che la hanno seguita (riferendosi esplicitamente o meno ad essa) — e pin
precisamente la parte di esse pifi propriamente dispositiva — siano state
ripetute costantemente nell'intero arco di tempo nel quale si sono svolti
gli avveniment {in qui descritti *2° risultando del tutto univoche rispetto
alloro contenuro o almeno alla parte pil significativa di esso*?': la neces-
sita della eostituzione del secondo stato in Palestina ¢ nellambito terri-
toriale indicato dalla Risoluzione 181 (II) come si & appunto affermato
sempre, implicitamente o esplicitamente, in quasi tutte le riscluzioni per-
tinenti successive 722 a quella citata.

23. Segue: lelemento tratto dal rinvio alla Risoluzione 181 (II) nel
documento costitutive dello stato di Israele ¢ nella Dichiarazione di
indipendenza della Palestina

Con rifetimento, innanzitutto, a questo primo dei duc elementi indi-
cati sembra opportuno condurre alcune osservazioni integrative e di
chiarimento, sia pure in parte riassumendo brevemente quanto gid
mostrato inn precedenza.

Tnnanzitutto va sottolineato come la raccomandazione 181 {I1), frutto
di un lungo dibattito anche fuori ¢ prima delle NU, sul piano formale

520 [} magari nei confronti del medesimo stato membro. B Pipotesi analizzata
da MALINTOPPL, Le raccomandazioni internazionali, Milano (Giuffre) 1958, 329 ss.

321 Che questo elementa possa costituire una ‘prova’ della obbligarorieta di una
determinata risoluzione & cosa discussa e talvolta accettata anche in dottrina. 5i
veda ad ¢s. Yhcains, The developueent of international law through the political
organs of the United Nations, London (Oxford Un. Press) 1963, 5; Fark, On the
Quiasi-Lergislative competence of the General Assembly, in AJ, 1966, 782 ss.

522 E iy fin dall’inizie, anche cio® quando I'AG non pariava ancora, come
mostrato supra § 18, di autodeterminazione per la popolazione arabo palestinese,
dato che non aveva ritenuto, a tmic parcre non correttamente, una violazione della
stessa la occupazione ¢ Pannessione dei territori da parte di raluni stati arabi.
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non possa perd in alcuna manicra essere considerata accettata dalle
parti 32 interessate. Qualora infatti ci si fosse trovati in presenza di una
simile ‘accertaziong’ si sarebbe potuto legittimamente parlare di una
sorta di acquiescenza, da parte almeno dello state di Israele, alia velonta
espressa dal’AG con la conseguenza di poter valutare come formal-
mente impegnativa la risoluzione per guesto solo motive: in ragione,
insomma, di una sorta di accordo di fatto.

Ma tale non & il caso perché, se & certamente vero che almeno 1 ran-
presentanti di fatto di una di esse (la parte ebraica, non ancora israe-
linna) espressero ripetutamente il loro assenso, & anche vero che detto
‘consenso’ non pud, sul piano formale, ritenersi giuridicamente riferi-
bile ad un soggetto di diritto internazionale Jegittimato ad esprimerlo,
dato che Pespressione del consenso stesso venne data da individoi agenti
in nome di una collettivitd ancora lontana dal poter essere considerata
un soggetto di diritto internazionale. Simile discorso pud essere svolto
per quanto attiene alla parte araba, che, sia pure in circostanze e con
modalith analoghe, espresse perd il suo dissenso e, agendo in certo modo
per fatti concludenti, non dette luogoe alla costituzione di uno stato arabo
in Palestina.

LI'adozione della raccomandazione deve pertanto essere considerata
{come in cffetti esattamente fu) il frurto della ‘libera’ decisione dei mem-
bri delle NU in nessuna maniera formalmente negoziata con gli stati inte-
ressati né ad essi indirizzara se non altro per 'ottimo motivo che essi al
momento della decisione stessa non esistevano 724 Nel caso di specie,
dunque, manca un elemento solitamente presente altrove: quello della
partecipazione alla decisione della o delle parti interessate, con la con-
seguente possibilita di identificare nella adozione della risoluzione
I’embrione di un accordo sia pure informale.

32 Almeno se e nella misura in cui per ‘parti’ si intenda riferirsi a ‘stati’ nel
senso del diritta internazionale. Sia la parte ebraica che quella araba, come noto,
parteciparono indirettamente al dibattito in materia attraverso rappresentanze degli
«interessi» locali, ma per ovvi motivi non in quanto stati. Inoltre, una ‘accettazions’
esplicita vi fu da parte ebraica, ma da parte ‘araba’ vi {u un sostanziale ritiuto della
soluzionc proposta.

524 1.3 stessa Gran Bretagna, che ancora esercitava la sovranita sul territorio,
non aveva fatta rerta mistero della sua ostilitd alla decisione stessa e in particolare
della sua intenzione di abbandonare quanta prima il campo.
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Appare cosi questo uno degli argomenti principali per sostencre la
natura alquanto particolare della raccomandazione in oggetto, natura
che peraltro corrisponde, e non si tratta di un fato irrilevante, pit in
generale alle caratteristiche comunemente riscontrabili nelle racco-
mandazioni delle NU in tema di autodeterminazione: in simili racco-
mandazioni, in effetti, le NU e per esse in particolare ’AG, prescin-
dendo del tutto dalla presenza di srari interessari direttamente all’una
o all’altra soluzione politica 33, svolgone una vera ¢ propria, sia con-
sentito di dirlo, funzione di accertamento del *buon diritto’. L'AG infarti
in simili circostanze, cosi come nel caso che ci occupa: 4) accerta Uesi-
stenza in una determinata situazione storico territoriale di un problema
di autodcterminazione, &) definisce il tipo e il grade di garanzia da
offrire alla situazione stessa alla luce delle norme generali ¢ particolari
applicabili al caso e ¢) interviene direttamente sulle modalita, sui fer-
waind e sui temp? di svolgimento del processo di autodeterminazione, 4)
indipendentemente da ogni eventuale pretesa al rispetro del limire degli
affari interni da parte dello stato che eserciti la sovraniti territoriale al
momento della decisione.

In una parola, in detto tipe di risoluzioni I’AG, pilt e comunque prima
di indicare i comportamenti o le omissioni dovuti dai soggetti di diritte
internazionale, definisce i termini giuridici di una questione, i diritti e
gli obblighi degli stati direttamentre a indirettamente interessati che siana
alla questione.

La Risoluzione che ci occupa, mi sembra, assclve esattamente alle
funzioni indicate, in quanto essa: ) esprime i termini givridici della que-
stione come questione di stasus di un territorio, &) risolve la menzionata
questione di stefus, o) definisce 1 diritti gli obblighi e le aspeutative degli
interessati, d} ‘segue’ I'evolversi deila situazione e successivamente con-
stata e afferma ['insorgere di un problema di autodeterminazione, al
quale si determina a dare una specifica soluzione. Svolge insomma
guell’embrione (se si vucle) di funzione legislativa alla quale si faceva

323 Beninteso le risoluzioni delte NU in materia di autodeterminazione sono sem-
pre dirette, almeno anche, allo stato detentore della sovranita territoriale. A derto
stato, infatti, viene richiesto di abbandoenarc il rerritorio {o comunque di cosentire
lo svolgimento di referendusm, elezioni, ecc.), ma la valutazione circa il grado di
wmaturazione» del processo di autodeterminazione 7z loce € circa le possibili con-
seguenze di quest'ultimo sono cspresse in via autonoma proprio dall’ AG.
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cenno prima con riferimento alle risoluzioni in materia di autodetermi-
nazione >%,

Nel caso specifico della Risoluzione 181 (LI}, inolire e come gia accen-
nato prima, va rilevato come pur nen avendo partecipato alla sua defi-
nizione i soggetti interessati in quanto tali, essa ¢ perd fatra oggetto di
un riferimento esplicito ed inequivoco proprio nclla Dichiarazione sulla
costituzione dello stato di Israele, ¢ dunque nell’atto costitutive di uno
dei soggertti identificati dalla risoluzione stessa, nel quale la risoluzione
stessa viene richiamara  mediante la teenica del rinvio — proprio ed
esplicitamente come fondamnento giuridico della costituzione dellostato
di Tsraele. Poste, recita parafrasando la Dichiarazione israeliana, le aspi-
razioni storiche alla costituzione di uno stato ebraico in Palestina (o alla
ricostituzione di esso) lo stato di Israele si costituisce ex movo (e #on si
ricostituisce) #on, come pure sarebbe a lore dire legittima aspirazione
dei fondarori ¢ rifondatori dello stato ebraico, sull’intero territorio
biblico della Palestina, ma solo su una parte di esso (in Eresz Lsracl):
precisamnente i ossequio ed i applicazione della menzionata Risoluzione
181 (10).

In ossequio, nel senso che & solo per tenere in debito conto la volonti
internazionale espressa nella rsoluzione che i costituenti dello stato di
Israele fondano lo stato — laico ¢ non rispondente alie dimensioni bibli-
che, e quindi in questo senso esplicitamente un #zovo stato — con le
modaliti ed i termini indicati nella risoluzione. E si badi che se & vero
che Ie NU non cbbero modo di istituire sul territorio Ia prevista ammi-
nistrazione internazionale provvisoria, & anchie vero che ne furono impe-
dite dal rifiuto {certamente illegittimo, ma ninfluente ai fini di questo
discorso) della Gran Bretagna e non di Israele a consentire l'installa-
zione sul rerritorio dell’amministrazione medesima. Il subitaneo venir
meno delia sovranitd brirannica sul territorio lascid spazio all’affcrma-
zione di quel potere sovrano che fosse riuscito ad essere eflettivo ¢ che,
nella specie, non fosse senza titolo nella misura in cni si affermava pro-

52 1] grosso delle quali, con il formarsi della cospicua ¢ ben nota prassi rela-
tiva, verra prodotto parecchio piti tardi della risoluzione che i occupa. In queste
sensa, la Risoluzicne n. 181 (IT) rappresenta un precedente di notevole rilieve, ma
anche per questo si ¢piega la maniera indiretta con la quale si pone quello che &
certamente un problema di autodeterminazione, ancora ‘letto’ sotto langolo di
visuale di una controversia sulla sovraniti territariale.
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prio nell’ambito territoriale «assegnato» a quellu collettivira che effetti-
vamente si insedid al potere sul territorio.

In applicazione poiché, per quanto attience alla parte israeliana, le
disposizioni contenute nel piano di partizione sono state rispettate, e
comungque & stata rispettata nella sostanza 'integrira territoriale del costi-
tuendo stato palestinese o, se si preferisce, della collettivita umana, del
popolo insomma, destinatario della garanzia internazionale alla costitu-
zione dello stato arabo palestinese. Non va dimenticato, inoltre, come i
pur sostanziali «aggiustamenti» territoriali determinatisi a vantaggio di
Israele nel perindo intorno alla costituzione dello stato di Israele, da wun
lato possono ben essere considerati come una conseguenza di uno staro
di puerra aperta e dunque suscettibili oggi solo di una soluzione ncge-
ziata tra i soggetti abilitati a condurla: cosa che & accaduta almeno per
quanto attiene ai confini occidentali di Isracle mediante gli accordi di
Caunp David. Dalf’altro lato, ragionando in termini di effettivita, si pud
ben ritenere che il determinarsi di fatto del potere sovrano dello stato
di Israele sul territorio «assegnato» dalle NU e sulla parte di territorio
acquisita con i conflitti del 1948 (conclusi con gli armistizi in cui si
demarcano linee di confine armistiziale tra Israele e gli altri stati znfe-
ressali al conflitto, ma non legittimati, e dichiararamente nemmeno aspi-
ranti ad alcuna pretesa di sovranitd sui territori stessi) deve ormai con-
siderarsi definitivo per lessere venuto meno di ogni legittimo potere
sovrano (quello britannico, si intende) su quel territorio: del resto, se di
«derelizione» britannica si pud parlare bisogna poi necessariamente rico-
noscere che detti rerritori risultano suscettibili dell’affermazione di quel
potete sovrano che permanga effettivo.

Peraltro, comunque si preferisca di impostare la questione del titolo
alla sovranita sul territorio palestinese sotto la sovranita israeliana, non
spetterebbe ad aleun altro stato, che non sia il costituendo stato pale-
stinese, di aprire una controversia con Isracle perla definizione dei risper-
tivi confini *?7, e soltanto per questo.

527 Non appare scnza significato, che sul punto si sia determinata in fatto una
sorta di accordo tra Israele e il costituendo stato palestinese, nella Dichiarazione di
indipendenza del quale si fa continuo riferimento ai «territori occupatls, mentre
nel comunicato pelitico che accompagna la dichiarazione stessa & conlenulto ripe-
tutamente il riferimento ai territori oceupati con la guerra del 1967.

8. - G. Guarino; La guestione della Palestina
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Tutr'altra &, invece, la situazione per quanto atticne al resto del ter-
ritorio (Gaza ¢ Cisgiordania) dove non accade nulla del genere: Israele
non solo non ne rivendica la sovranita subito (posto pure che cid potesse
avere qualche conseguenza giuridica), ma dopo i 1967 a) si considera
ed agisce come uno stato occupante del territorio, &) viene trattata
dall’intera Comunita internazionale ed in particolare dalle NU come uno
stato occupante, ¢) incorre nel rifivto sistematico del riconoscimento
anche degli accrescimenti territoriali parziali (si pensi a Gerusalemme)
conseguiti dopo la guerra dei «sei giorni», d) accetta infine di condurre
un negoziato internazionale in merito all’'intera questione con taluni stati
arabi ¢ con rappresentanti delle comunita umane sotto occupazione, ¢)
conclude infine un accordo con i rappresentanti della (non pid) terro-
ristica Organizzazione per la Liberazione della Palestina 7.

Ma nel caso di specie vi &, 2 mio giudizio, ancora di pit, poiché, tutto
Cid posto ¢ posto pure che quanto osservate fin qui non possa essere
considerato sufficiente, il menzionato rinvio esplicito 32° contenuro nella
Dichiarazione israeliana alla Risoluzione 181 (1) aggiunge un ulteriore
elementc al quadro fin qui descritto.

Detto rinvio, infatti, ¢ il modo in cui & formulato ha, a mio parcre,

28 |0 un certo senso, proprio la volonta israeliana di accettare solo rappresen-
tanti dei territor] piuttosto che della OLP, rafforza la mia tesi, Israele per questa
via, riconosce pienamente che I palestinesi sonc un «altro da sé» tanto fortemente
«personalizzato» da poter assumere esso stesso direttamente la veste di contropatte
negoziale. A ben vedere, una situazione assai simile, mwutatis mutandis, a quella del
Vietnam (con il deonescimento di fatto della soggettivita internazionale del movi-
mento di liberazione del Vietnam del Sud), della Namibia (con il riconoscimento
sostanziale della SWAPOQ) e probabilmente del Sahara Occidentale.

329 Vale la pena di riprodurre i extenso il testo del documento in questione,
che, dopo aver riassunto la staria del popolo di israele ed aver richiamato la dichia-
rarione Balfour eceetera, recita: «On the 29th Novembrer 1947 the United Nations
General Assembly passed a resolution calling for the establishment of a Jewish State
in Eretz Israel: the General Assembly required the inhabitants of Eretx Tsrzel to
take such steps as were necessary on their part for the implementation of that reso-
lution. This recogrition by the UN of the right of the Jewish people to establish their
State is irrevocable ... Accordingly We ... are here assembled ... and onr the sirength
of the resolution of the United Nations General Assembly, bereby declare the esta-
blishment of a Jewish State in Eretz Israel, to be known as the State of Israel» (cor-
sivi miei).

R T,
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per effetto di includere nella Dichiarazione stessa il contenuto della riso-
luzione in oggetto: che pertanto ed innanzitutto assume a tutti gli effetti
il valore di una norma di diritto interno isracliano. E ben vero che nella
Dichiarazione non si fa parola di confini, ma vi si afferma testualmente
che gli abitanti di Israele essendo stati «richiesti» di fare tutto quanto
necessario pet rendere applicabile la risoluzione stessa lo hanno fatto: la
legittimita della costituzione dello stato, la sua stessa forma e special-
mente la delimitazione dei suoi confini sono contenuti nella Risoluzione
181 (II) e ad essa si fa riferimento; non occorre nulla di aliro.

Non solo. Dato che la risoluzione & sussunta interamente ed in quanto
tale, considerata la sua estrema chiarczza almeno nell’indicare che due
devono essere gli stati sul territorio, il suo contenuto assume, per lo stato
di Isracle, il valore quanio meno di un impegno unilaterale da parre della
stessa Isracle nei confronti dell’intera Comunitd internazionale, ¢ quindi
anche nei confronti del costituendo stato arabo palestinese. I in sostanza
la stessa Tsracle che afferma per questa via Uinesistenza di ogni sua legit-
tima pretesa sulle parti di territorio non «assegnates ad essa, ¢ conte-
stualmente afferma la legitrimita della pretesa alla costituzione sul resto
del territorio di uno stato arabo palestinese, Mi sembra ovvio che se la
Risoluzione 181 (II) & la base giuridica dello stato di Israele essa richiede
di essere applicata in ogni sua partc.

Non dissimile sarebbe la situazione per quanto attene al resto del
territorio, qualora risultasse effettivamente costituito lo stato di Pale-
stina %0, data la perfetta analogia del riferimento alla risoluzione del
1947 contenuto nella Dichiarazione di indipendenza della Palestina.

Ohra. Se appare difficilmente contestabile che attualmente non si possa
parlare della avvenuta costituzione di uno stato denominato «Palestina»,
appare perd certa Uesistenza di un raggruppamento umano, territorial-
mente definibile e internazionalmente definito ad opers, si, delle riso-
fuzioni, di natura per lo pil: esortativa, delle NU, ma anche ¢ principal-
mente e contrario ad opera della Dichiarazione israeliana; di un popolo,
dunque, al quale senza dubbio aleuno spetta la garanzia dell’ordina-
imento internazionale in tema di autodetcrminazione. Se si vuole: al quale
spetea la garanzia di poter esptimere, ma specialmente di vedere soddi-

330 Cosi come definiro ufficialmente in sede NU con la A/RES/43/177 del
15,12 .1988.
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sfatte le proprie scelte in tema di formazione dello stato. Dette scelte, a
loro volta, sono state largamente e chiaramente espresse almeno nei fatei
dal popolo palestinese e consistono, a dir poco, nell’espressione di una
volonti negaliva circa la partecipazione allo stato di Israele! Del resto,
come gia dimostrato altrove >, l'indipendenza costituisce a stretto rigore
un presupposto deil’autodeterminazione, ma non ne esaurisce il conte-
nuto, ed inoltre essa pud legittimamente venire negara solo ad un rag-
gruppamento umano privo delle caratteristiche di un popolo e suscet-
tibile pertanto delle garanzie in tema di protezione delle minoranze.

24, Segue: lelemento tratto dalla ripetizione costante del contentto
della Risoluzione

La ‘decisione’ alla quale si & fatto cenno nel paragrafo che precede,
non resta come noto isolata, ché anzi essa viene ripatuta costantemente
nel eorsa degli anni (anzi, letteralmente, ogni anno) in un contesto nel
quale si modifica soltanto l'intensith della pressione (se pure verbale)
esercitara, mentre via via si amplia il quadro di riferimento a mano a
mano che in dette risoluzioni viene inclusa la considerazione degli ulte-
riori avvenimenti: I'occupazione del territorio della Cisgiordania e di
Gaza, l'inizio degli insediamenti ebraici nei territori stessi, 'annessione
di Gerusalemme, lo sfruttamento ¢ il deterioramento delle risorse natu-
rali dei territori occupati ™2, l'invasione e I'occupazione del Libano. E
cosi via. Ma nulla cambia nella sostanza per quanto attienc all’afferma-
zione di fondo della necessita di costituzione axnche dello stato della Pale-
stina sul territorio arabo palestinese (o su quel che ne ‘resta’), e alla alfer-

231 Cfr. Autodeterminazione, cit., passim,

332 Sul punto, v. ad cs. nettissima, la A/RES/36/173,17.12.1981, dove, tra 'altro,
sono comtenate delle vere ¢ proprie sanzioni (sia pure in embrione), nelle disposi-
zioni con le quali st invitano gli altri stat, 1pa specialmente gli istituti specializzati
a non riconoscere gli atti illecitd israeliani. Sui progett in merito v, per tutti, BEN-
VENISTY, Lie West Bank Data Project, in METZNER, Asf dem Weg zur Annexion: dic
Zukunft von West Bank und Gaza Streifen nach 2° Jabrz israelischar Besetzung, Ber-
lin, 1986, 1 ss.
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mazione del ‘diritto’ araba palestinese all’esercizio della autodetermi-
nazione **2,

Orbene, di fronte ad una simile costanza di comportamenti da parte
dell AG, mi sembra assai difficilmente sostenibile che la ripetizione insi-
stente e maggioritaria di un determinato dispositivo ad opera di un orga-
nismo come I'AG delle NU possa cssere ridotta alla semplice espres-
sione di un orientamento politico giuridicamente irrilevante. Sembra evi-
dente come una simile insistenza, e specialmente la costanza con Ja quale
si indicano sempre i medesimi termini di risoluzione del problema, a dir
poco debba indicare che in seno alla maggioranza dell’ AG sia maturata
la convinzione che la soluzione proposta corrisponda ad un obbligo giu-
ridico per le parti in cansa.

Sia pure con ogni doverosa cautela, un parallelisma mi sembra che
possa essere tracciato tra la situazione esposta qui sopra ¢ quella deri-
vante dalla emissione delle cosiddette «Dichiarazioni» della AG delle
NU, alle guati la dottrina e la prassi prevalenti riconoscono un valore
cogentre, sia come espressione di una norma generale gia formata e sia
come strumento per 'affermazione di una volonti cogente delia Comu-
nita internazionale se non altro per il fatto che la ripetizione insistente
di una determinata prescrizione pud ben apparire nella sostanza indi-
cativa dell'avvenuta formazione di quella opinio juris, che nelle dichia-
razioni si ritiene per lo pitr che venga espressa mediante il collegamento
che ivi viene instaurato, tra la violazione della dichiarazione ¢ la viola-
rione delle disposizioni della Carta 2.

33 Di autodeterminazione testualmente, come gia rilevatw, si comincia a par-
lare solo con la citata A/RES/2672 del 8.12.1970, quando cicg in qualche modo la
Comunita internazionale ‘sente’ con maggior vigore la situazione di occupazione
estranea dei territor arabo palestinesi. Fino a quel momento, invece, Ia questione
era vista come una questione di conflitto internazionale e come un problema di
rifugiati.

534 Anzj, proprio gli argomenti addotti, sia pute con grande cautele, per affer-
mare un valore normativo delle Dichiarazioni della AG, possono essere utilizzati 4
maggior ragione nella ipotesi di cui nel testo. Se, infatti, il contenuto della risolu-
siome vale almeno come 'elemento della opinio juris necessario alla formazione di
una norma consnctudinaria (v. ARancIo-Rutz, The UN Declaration, cit., 24 s.), la
ripetizione di un determinato dispositivo deve ben valere ancl’essa almeno come
opinio juris della maggioranza degli stati: vale & dire, come espressione della con-
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La questione, pertanto, si sposta al livello della interpretazione del
contenuto della disposizione in oggetto, che non potrd ciod essere
“desunto meccanicamente dal solo testo letterale della risoluzione ¢ da
quello delle molte che la hantio seguita, ma piuttosto {mi si passi il ter-
mine) dalla ‘risultante normativa’ del complesse coerente di disposizioni
aventi il medesimo oggetto. Non pud cioé il contenuto testuale della
risoluzione del 1947 essere considerato éntegralmente da applicare cosi
com’d, considerato che la stessa AG ha nel corso del tempo medificato
parzialmente il proprio orlentamenro, riguardo alla definitiva delimita-
zione del territorio dei due stati; cosi come nen si pud ritenere non appli-
cata la risoluzione perché la soluzionme effettivamente ragiunta non cor-
risponda esattamente al contenuto della risoluzione stessa, Ma di cid si
¢ gid amplamente discusso.

L'ipotesi su enunciata della obbligatorietd sostanziale della Risolu-
zione 181 (II), inoltre, appare tanto pid sostenibile (e verilicabile) se la
risoluzione in oggetto viene inquadrata nella prassi delPAG in tema di
autodeterminazione dei popoli #*?, che, come ormai noto e cosi come si
¢ dimostrato gia in passato con dovizia di argomentazioni ¢ di docu-
mentazione "%, integrano certamente un’ipotesi particolare nella quale
I'AG delle NTJ ha svolto inequivocabilmente un ruolo ginridicamente
assai significativo: non solo di legittimazione delle ‘pretese” allo svolgi-
mento di legittimi processi di autodeterminazione (con particolare rife-
rimento alle fasi di essi nelle quali 'obiettivo primario fosse il conse-
guimento dell’indipendenza), ma anche e principalmente di legittima-
ziane, per lo pitt preventiva, delle soluzioni via via effertivamente adot-
tate dalla prassi.

vinzione che guel comportamento sia necessario alla sappressione di rischi per la
pace e la sicurezza internazionali ed in quanto tale «dovutos dai destinatari e spe-
cialmente legittimamente «preteso» dagli stati. £ non dagli stati individuzalmente,
ma dagli stati in quanto membri di una struttura deputata proprio alla gestione
della sicurezza collettiva ed alla soluzione delle controversie.

33 Vale la pena di riferirsi alla ben nota prassi giurisprudenziale della CIG, Legal
consequences for States of the continued presence of South Africa in Nawnibia (South
West Africa) notrwithstanding Security Conncil Resolution 276, Advisory Opinion
21.6.1971, in CIG Rec., 1971, 31, le cul osservazioni sono riprese ed ampliate nel
parere consultivo del 1973 sul Western Sabara, ibiden, 1973, 12 ss.

8 Autodeterminazione, cit., passin.
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Nel senso descritto, la Risoluzione 181 (IT) fonda dunque una legit-
timazione all’insediamento sul territorio di quelle entita, che rispettino
le modalita ed i limiti ivi indicati ***. Né va dimenticato come nessuno
stato abbia mai messo in dubbio la legittimazione delle NU a decidere
in merito alla sorte del territorio 8 discussa ¢ stata solo la legittimita
della partizione.

Qualora si accetti questa interpretazione si & dunque indotti a rife-
rire ad una istanza internazionale dotata, almeno prima facie, di poteri
meramente «esortativi», la funzione non solo di determinare la legitri-
mita o 'illegittimita di certi comportamenti delle parti interessate (con
tutte le conseguenze che possono derivarne in termini di responsabiliti
internazionale degli stati interessati), ma anche di indicare la sistena-
zione concreta da dare 4 determinate fattispecie.

Un supplemento di riflessione appare pertanto utile nel prossimo ¢
ultimo paragrafo, per valutare fino a qual punto si possa riconoscere alle
risoluzioni del’AG delle NU il valore obbligatorio qui sinteticamente
descritto, nell'intento quanto meno di confermare se effettivamente il
risultato del complesso delle risoluzioni dell’ AG in materia di Palestina
abbia potuto essere quello di determinare e di legittimare una certa spe-
cifica soluzione della intricata quesione e percid possa costituire la base
per le eventuali azioni di responsabilita e uno strumento per lz loro solu-
zione,

7 T del resto, sia pure per gli ovvi motivi pelitici legati alla fase storica in atto.
lo stesso rappresentante della comunita ebraica in Palestina, afferma esplicicamente,
con riferimento al valore della Risoluzione di cui si discute, che, rispetto alle
«comuni» risoliziont di contenuto strettamente raccomandatorio, «the Palestine
Resolution is essentially different, for it concerns the future of a territory subject
to an international trust. Only the United Nations as a whole is competent 1o deter-
mine the future of the territory and its decision, therefore, has a binding forces
UN Doc. A/C1/SR 7, cit,, in CASTAREDA, Legal effect of United Nations Resolu-
tions, New York (Columbia Un, Press) 1569, 132, nt. 27,

338 Magari in base all'affermazione di una rapporto successorio tra SdN e NU,
v. MALLISON, MALLISON, The Palestine, cit,, 170 e pilt articolatamente GNESa, Die
von Isracl, cit., foc. cit.
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25. Il valore obbligatorio di taluve Risoluzioni dell’ AG delle NU

E come noto opinione diffusa e largamente condivisa in dottrina che
il valore giuridico delle risoluzioni delle NU, e pit in particelare delle
raccomandazioni dell’ AG (e dello stesso CdS) non vada oltre una valenza
strettamente esortativa: tale ciog, che dette raccomandazioni non vin-
colano al loro rispetto ed alla loro applicazione i soggetti di diritto inter-
nazionale né in quanto membri delle NU ma nemmeno *° guando
abbiano espresso un voto favorevole alle risoluzioni stesse.

La dottrina, invero, ha cercato di distinguere varie ipotesi in parti.
colare con riferimento ai destinatari delle raccomandazioni, cosicché
queste ad esempio avrebbero connotati di obbligatorieta quando siano
indirizzate ad organi subordinati della medesima organizzazione o
comunque quando siano destinate a regolamentare fatti organizzativi
sostanzialmente interni all’organizzazione **, Per quanto attiene invece
alle raccomandazioni intese a definire rapporti giuridici tra gli stati ed
ancor pit per quelle di carattere «operativos, le posizioni della dortrina
appaiono assai caute e molto attente a valutare caso per caso se all'organo
possa 0 meno competere un potere specifico di regolamentazione o anche
semplicemente di definizione di una fattispecie ¥, nel quadro, sembrs,

#3? Sia pure conle opportune distinzioni: v. ad es, in generale HENKIN, CRAWFORD
PUGH, SCHACHTER, SMIT, lnternational Law cases and materials, St. Paul (West)
1987, 114 ss.

340 Cfr. in questo senso SCHACHTER, International Law in Theory und Practice,
General Course in Public International Law, in RC, 1982 V, 111. Cfr. anche VEg.
DOss, Volkerrecht, cit., 94.

341 Cfr. ad es. CASTAREDA, Legal effects, cit., che in termini generali imposta come
segue la questione (fbéd., 21) «Also, when postulating the binding character of a
resclution one can refer to something other than a concrete and direct juridical duty
(commission or omission) imposed on the recipient, Sometimes, as has been sug-
gested, United Nations organs make definitive determinations as to the existence
of a fact or even of a concrete juridical situation, against which there is no recourse
and from which can flow lepal consequences that the menibers cannot oppose in a
legally significat way, that is, in a way that would authorize the interpretation that
they maintain the freedom of judpement they usually enioy when pondering whether
or not o accept an ordinary recommandation. In these cases, it can be said that such
a determination iv mandatory in the sense that it has full and unopposable legal vali.
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di una generale diffidenza verso la opportunita stessa che un organisuo
del genere svolga e verso la capacita di esso a svolgere una funzione per
dir cosi“legislativa’ 0 *governaiva’ rispetto alle fattispecie giuridiche inter-
nazionali ed in particolare rispetto alle situazioni di conflitto tra gli stati.

Il mancato effetto obbligatorio delle raccomandazioni delle organiz-
zazioni internazionali **2 in genere e di quelle delle NU in particolare
viene motivato (e agevolmente motivato) principalmente, mi sembea,
con due ordini di ragioni: 'una che mette in evidenza la mancata assun-
zionc formale di obblighi in tal senso da parte degli stati contraenti dello
Statuto, documentabile per tabulas dalla assenza di affermazioni del
genere nella Carta, unitamente alla rilevazione della assenza di natura
sovranazionale (o federale, ecc.) delle organizzazioni internazionali
stesse >, chele priverebbe pertanto anche dell’astratto potere diimporre
obblighi giuridicamente significativi, Laltro, che tende a mettere in luce
lo scarso effetto concreto di gran parte delle risoluzioni stesse e la tra
dizionale mancanza di una sanzione 3 per il mancaro rispetto di esse 343,

Ostacoli, quelli sinteticamente enunciati, assai forti al riconoscimento
di effetti obbligatori alle raccomandazioni, ma che, se pure forse non
superahili qui in termini generali al fine della ricostruzione di cffetti

dity. Here the term ‘binding force’ denotes a concept very similar to thar of ‘legal
truth’ when the latter refers to a binding determination made by a tribunal in the
sense, for instance, that a person is the heir of another » {corsivo mia).

42 Peraltro, come noto, messo in dubbio come affermazione di carattere gene-
rale dalla stessa CIG nel noto parere Certain expenses of the United Nations,
20.7.1962, in CIG Ree., 1962, 163 «.., while it is the Security Council which, exclu-
sively, may order coercive action, the functions and powers conferred by the Char-
ter on the General Assembly are not confined to discussion, consideration, the ini-
tiation of studies and the making of recommendations; they are ot merely horta-
fory.» (corsivo mio).

¥ Sul punto si veda assai ampiamente, per tutti ARANGIO-Ruiz, The UN Decla-
ration, cit., passim ¢ specificamente 273.

34 In questo senso molto nettamente v, KELSEN, The faw of the United Nations:
a crirtical analysis of its fundamental problems, London (Stevens) 1951, 190 ss.

3 In meritn v. ampiamente SLoaN, The binding foree, cit., 30, che, pur rico-
noscendo la assenza di un potere di ‘esecuzionc forzata’ delle raccomanduzioni
rileva come I'assenza di un potere del genere nos debba di per sé implicare anche
I'assenza di obbligatorictad di una norma.




126 La questione della Palesiina nel divitio internazivnale

obbligatori delle raccomandazioni, appaiono perd superabili almeno in
taluni casi coneretl, tra i quali, come cercherd di mostrare, trova posto
per 'appunto ‘anche il caso che o occupa.

Prova poco, in effetti e occorre dirlo sin da ora, I'argomento tratto
dal fatto che al solo CdS delle NU lo Sratuto assegni un potere di deci-
sionc obbligaroria per gli stati membri, nell’ambito di una competenza
esclusiva del CdS rispette alla AG: si tratta a ben vedere di un potere
specifico destinato a consentire azioni specifiche, che nelf equilibrio delle
competenze tra gli organi delle NU viene assegnato al solo CdS. Tutto
cio, infatti, vale solo ad affermare che, rispetro alle situazioni di minac-
cia ¢ di rottura della pace un organo specifico delle NU ha una compe-
tenza specifica ed esclusiva a norma di Statuto, competenza, peraltro,
non di rado contestata con qualche successa da parte della AG 346,

Quanto sopra, peraltro, non esclude che altri organi possano disporre
di poteri obbligatori o che possano averne assunto di fatto mediante ¢
grazie alla propria attivita rispetto a fattispecie diverse. E solo I'argo-
mento testuale, insomma ('uso del termine «waccomandaziones in luogo
di quello di «decisione») quello che viene in rilievo per escludere che gli
atti della AG possano rivestire (sia pure in circostanzae specifiche) un
carattere obbligatorio. Nulla osta, in altre parole, che anche altri argani
possano disporre di poteri obbligatori, fatta cceczione per le note fatti-
specie di cui al capitolo settimo della Carta, qualora essi riescano ad
assumerli, posto che ovviamente un potere del genere non risulta ad essi
formalmente assegnato 347

Questa, che in qualche modo pud considerarsi la posizione pil tra-
dizionale, ma anche piti datata, della dottrina, induce, come rilevato, a
vedere nell’AG solo un orgasnismo di dibattito e di confronto politico,

7 Sul punto, cfr. le ancora oggi valide, e lucidissime pagine di Mavinroper, Le
raccomandazioni, cit., 138 ss. e specialmente 148 ss.

7 Ovviamente si potrebbe parlare di poteri impliciti, ma anche semplicemente
della assunzione di poteri solo rispetto a situazioni specifiche. E precisamente que-
sta [a tesi affermata, con riferimento alle «azioni» intraprese dall’AG in Congo e a
Suez, a seguito sia pure della situazione particolare derivante dalla paralisi del CdS.
Cfr. sul punto di recente Kovass, Réles respectifs du Consedl de Sécurité et de
PAssembide Général dans le traitement des opérations de maintien de la paix, in
Duetry {a cura di), Te développentent, cit., 425 ss.
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sostanzialmente desiituito di capacita e di poteri decisionali 348,

Resta invece, mi sembra, incontrovertibile 'argomento, anch’esso
testuale, tracto dalla lettura degli artt. da 10 a 14 della Carta: all’AG,
infatti, I'art. 10 atfida una competenza generale su ogni questione, a pro-
posita della quale la stessa AG pud sempre emettere raccomandazioni.
Con il solo limite dell’art. 12, che appare perd chiaramente come un
limite di carattere strettamente procedurzle, destinato ad impedire I'ado-
zione di raccomandazioni (ma non la sola discussione) su «controversie
o situazioni» all’ordine del giorno del CdS, w24 solo guando ¢ fin tanio
che i1 CdS stesso sia investite della questione, Nulla osta cio# a che PAG
adotti ogni raccomandazione prima o dopo Pintervento del CdS e comun-
que su tutte le questioni non rientranti tra quelle definite al menzionato
art. 12, Rispetto a quella dell’AG, la competenza del CdS appare limi-
tata, guanto al merito poiché esso & ‘primariamente’ responsabile solo
delle questioni definite al citato articolo, e guawto ai mezzi dato che i
porteri del CdS sono destinati ad assicurare un’«azione» tempestiva,

E ben noto, d’altronde, come nclla prassi I'AG abbia potuto assu-
mere, rispetto a certe fattispecie quali in particolare quelle della auro-
determinazione dei popoli e dei diritti dell’'uomo, una ben precisa fun-
zione di inditizzo e come, a tale volonta dell’Organizzazione abbia cor-
risposto nella sostanza un atteggiamento di acquiescenza (quando non
di esplicito consenso) da parte degli stati membri, ivi compresi quelli
interessati direttamente.

Si pud cio? dire, sia pure con tutte le cautele del caso e salva una veri-
fica caso per cusu nella prassi, che la AG abbia avuto ed abbia svolto nella
prasst una capacita di indirizzo nella soluzione di certe fattispecia *#?, Detta
capacitd di indirizzo, sebbhene non arricchita da stramenti operativi (affi-
dati in esclusiva al CedS) & srata ed & in grado, mi sembra, di determinare
la legittimitd o meno del comportamento degli stati in determinate circo-
stanze ¢ anche la necessita che a determinate situazioni venga data, almeno
tendenzialmente, 'una piuttosto che I'altra soluzione 339,

M8 Y. ad es., quasi testualmente, SHAW, International, cit., 754, ma v. anche 93 ss.

MY Dr Quaw, Les effets des résolutions des Nations Unies, Paris (LGDJ) 1967,
107 ss.

330 Cfr. in materia anche BRUGIERE, Les porvoirs de P Assemblée Géndrale des
Nations Unies en matidre politique et de séeurité, Paris (Pedone) 19553, 233, che
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Beninteso, non ogei risoluzione della AG determina effetti del genere.
Si tratta dunque di provare a identificare dei criteri che aiutino a valu-
tare, caso per caso, se quella determinata volonta espressa dall’organo
principale del’Organizzazione abbia 0 meno la capacitd di assumere un
valore obbligatorio sia per gli stati direttamente interessati e sia per
I'intera collettiviti degli stati.

Senza entrare nel vivo di una problematica di norevole impegno, e la
cui analisi ci porterebbe assai lontano, mi sembra che «i si possa limi-
tare a dire che mentre lo scopo del CdS & qguello di adottare gli stru-
menti operativi necessari alla soluzione di determinate sitwazioni, com-
pito dell'AG & invece quello di valutare ogni questione le venga sotto-
posta e di indicare (non di adottare direttamente) agli stati i mezzi pit
idonei alla sua soluzione: i termini nei quali una soluzione della situa-
zione appare giuridicamente corretta.

Certa, si pud ben affermare in astratto che lo Statuto e gli stad che
lo hanno redatto e soitoscritto abbiano inteso esattamente questo:
costruire una complessa e costosa organizzazione internazionale desti-
nata a svalgere un ruolo di «eoscienza criticas della Comunita interna-
zionale, ma del tutto platonica 31, La necessitd di conciliare il dato

ipotizza in raluni casi un valore obbligatorio (quando la risoluzione dsprechi un
accordo generalizzato), e cita proprio il caso della A/RES/181 {[I) come esemplare.

351 Tanto pitx che taklvolta la stessa dottrina che nega ogni effetto obbligatoria
alle raccomanclazioni, non si nasconde il fatto che {per dirla ad es. con ARANGIO-
Rurz, The UN Declaration, cit., 238) «the intcrnational activity ... condition more
or less intensely the conduct or pesition of the States», salvo ad affermare che cid
non implica una limirazione della sovranita degli stati {(#bid. 251), cosi come pii in
generale non implica affatto una limitazione della medesima sovraniti il fatro che
gli stati ottemperino agli obblighi da esst liberamente assunti (ibid. 2/3). Quello
che non mi sembra chiaro & perché 'assunzione e I'ottemperanza (pena la respon-
sabilitd internazicnale dello stato) ad un obbligo contrattuale da parte di uno stato
non sia indice di una limitazione della sua sovraniti, mentre lo sarebbe la pretesa
all’ottemperanza ad un obbligo posto da un enfe internazionale (come le NU) al
quale lo stato abbia liberamente inteso di aderire.

In questo senso, mi sembra, il problema si sposta. Non & in questione la per-
manenza o meno della sovranit dello stato, ma unicamente il problema di accer-
tare se lo stato abbia o meno assunto {ad esempic contrattualmente} un obbligo
ad ottemperare alle disposizioni emesse da determinare istituzioni. Il farto che detio
obbligo non sia l'effetto di uno specifico dettato normativo, ma il frutto di una
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testuale formale e la realta dei farti, non a caso ha indotto la dottrina a
cercare talvolta di indicare ipotesi teoricamente assai poca probabili,
che vanno dal riconoscimento di un effetto politico alle raccomanda-
zioni fino alla costruzione di un potere «quasi legislativo», magari arric-
chito dalla pretesa che la raccomandazione allora possa avere eftetti
obbligatori quando colleghi la sua violazione ad una violazione della
stessa Carta: ma si tratta appunto di asserzioni tanto brillanti quanto
insoddisfacenti 2.

Tl problema, infatti, & uno ed uno solo, e consiste nello stabilire se
una certa raccomandazione determina ¢ meno un obbligo (e pertanto
se del caso una legittima pretesa dell’eventuale stato «leso» e unu respon-
sabilita internazionale dello stato «violatore») e quindi quali possano
essere le conseguenze giuridiche della mancata ottemperanza all'obbligo
stesso, per lo stato che non rispetta la raccomndazione, ma anche (e
principalmente) per gli altri stati e per le stesse NU, che potrebbero in
conseguenza agire nei confronti dello stato violatore in maniera difforme
da quanto normalmente ammesso. E cid specialmente quando, come
nelle ipotesi di cui ai paragrafi che preceduno, la raccomndazione piut-
tosto che prescrivere uno specifico comportamento o omissione, indi-
chi, come si diceva sopra, un ‘dover essere’ >3,

1l ragionamento di chi sosticne la natura meramente esortativa delle
raccomandazioni internazionali, ed in particolare di quelle della AG delle
NU pud apparire, mi sembra, contraddittorio nella misura in cui non
appare possibile disconoscere che gli altri stati e le stesse NU possono in

prassi capace di imporsi agli stati come obbligatoria o anche del formarsi di una
norma di diritto internazionale generale, che obbliga ad un determinato compor-
tamento o omissione, mi sembra comune nel diritto internazionale mederna.

Ben altro, ovviamente, sarebbe il problema se si intendesse affermare Pesistenza
di un obbligo generale (o anche solo nel caso di una singola organizzazione inter-
nazionale) di rispetiare sempre ¢ comungue le raccomandazioni: non & queste, lo
ripeto, il tema in discussione.

52 Cfr. in generale Asamoan, The legal rignificance of the Declarations of the
General Assembly of the United Nations, The Hague (Nijhaff) 1966, passim e 63
ss. per un discorsc analogo a quello di cui nel testo. Cfr. il documento NU, E/CN.
4/L 610, 2.4.1960 a proposite della differenza tra Dichiarazione e semplice Raceo-
mandazione.

353 Similmente v. CASTAREDA, Legal, cit., 21.
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conseguenza della adozione di una siffatta raccomandazione esercitare,
ad esempio, pressioni di vario genere sullo stato violatore senza con cid
ledere i limiti propri posti dal diritto internazionale generale, quale
potrehbe essere, sempre e solo a titolo esemplificativo, quello del domi-
nio riservato. Anzi la dottrina & andata anche piilt avanti, fino a definire
un cosiddetto «effetto di liceita» *** definito come il fatto che qualora
uno stato, per adeguarsi ad una raccomandazione violi un obbligo pat-
tizio preesistente o anche un abbligo di origine consuetudinaria, fatta
ovviamente cceczione per le norme di diritto internazionale generale,
detta violazione non dererminerebbe la responsabilitd internazionale 37,

Ma cid solo in tanto pud ammettersi, in quanto si riconosca che il
comportamento o 'omissione dello stato agente in ossequio ad una rac-
comandazionc, sia per dir cosi «coperto» dalla volonti, nel caso preva-
lente, della organizzazione internazionale della quale lo stato stesso fac-
cia parte. Si pud, con altre parole affermare, che sull’obbligo particolare
dello stato faccia premio un obbligo imposto dalla organizzazione inter-
nazionale, se si vuole in quanto espressione dell’interesse generale della
Comunita internazionale ** alla realizzazione di un particolare risultato.

334 Per tutti ¢fr. CONFORTI, Le Nazioni Unite, Padova (Cedam) 1986, 266, ¢
IDEM, La funzione dell’accordo nel sisitema delle Nazioni Unite, Padova {Cedam)
1968, 124 ss.

355 Ma v. anche le ipotesi piti ampic in cui si parla di una sorta di «effetto di
liceitd qualificator, consistente nell’olLibligo di «non violare, attraverso Pinottem-
peranza ad una serie continua di raccomandazioni, 'obbligo stesso di cooperazione
imposto dalla Carta ... fino al punto di consentire agli Stati una facolta di azione
in deroga a2 norme pattizie o consuetudinarie», cosi, sia pure in senso assai dubi-
tativo, v. assai di recente, PANERIANCO-PENNETTA, Introduzione al divitto delle orpa-
nizzazioni tnternazionali, Salerno (Edisud international) 1993, 188,

#3¢ (O almeno di quella parre di essa che & rappresentata dalla maggioranza dei
membri delle NU che abbiano votato a favore di quella riscluzione, richiedendo
per questa via quel determinato comportamento o quella determinata omissione,

In questo senso appare interessante la costruzione dello ScHACHTER, Tnternatio-
#al Laww, cit., 111, che afferma che «... the Assembly has become a major instrument
of States for articulating their national interests, and seeking general support for
them. The coneeption of Assembly resolutions as expressions of common intervests and
the ‘general will' of the international community has been a natural conseguence. If also
bas naturally followed that in many cases the effort is made to transform the ‘goneral
will'thus expressed énto faw.» (corsivo mio).
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I2 ben noto che questa ipotesi & lungi dal poter esscre considerata
peregrina 37, Indipendentemente dal dibattito circa la natura di orga-
nismo legislativo delle NU (e dei suoi organi), sembra decisivo il fatto
che un organismo come I'AG, espressione della volonta delia quasi tota-
lita degli stati, quando richiede un determinato composrtamento intende
svolgere proprio quella funzione di gestore della sicurezza collettiva, che

ad essa (e pill in generale alle NU) viene assegnata nel Preambolo e
nelf’art. 1 378 della Carta .

Per quanto scarso possa peraltro essere considerato efferto obbliga-
torio per gli stati di una risoluzione delle NU (dell' AG e dello stesso CdS),
la stessa prassi *® e la dottrina riconoscone alle risoluzioni almeno il citato
effetio obbligaiorio indirctto, definito sinteticamente con Pespressione

55T CASTANEDA, 1969, 176; Ip., in RC, 320. Cfr. anche, Texaco v. Libia, in LM,
1978, 28 §83,86.

338 F ben noto come, alla competenza generale indicara all’art. 10 della Carra,
vada affiancara quella deducibile dall’arr. 14 dove & indicata esplicitamente la com-
petenza ad indicare misure per il regolamento pacifico delle situazioni capaci di
minacciate le relazioni amichevoli tra gli stati. Non a caso nello stesso Preambolo
della A/RES/181, il rifetimento all'art. 14 & largamente implicito, a dimostrazione
della competenza dell’AG a deliberare in merito, nel co. 7 (£), dove si afferma espli-
citamente: «... the Security Council should supplement the authorization of the
General Assembly ...» in maniera analoga cfr. anche KeLSEN, The Law of the Unt-
ted Nations, cit., 195 s.

33% In questo senso, trattandosi di una disposizione destinata a regolamentare
un caso concreto, non mi sembra convincente la differenziazione che viene da
taluna proposta tra norme e «non norme» per qualificare tra queste ultime tutte
le indicazioni non provenienti da organi muniti di un potere formale di imporre
regole giuridiche: WeIL, Towards relative normativity in international law?, in AJ,
1983, 417, che appunte parla di risoluzioni come espressioni politiche di tendenze,
intenzioni e desideri e quindi non capaci di produrre obblighi giuridici. Nel senso
del teso, cfr. per wutti, BENNANI, Comnento ail'ars. 10, in COT, PELLET (a cura di),
La Charte des Nations Unies: commentaire article par article, Bruxelles, Paris (Bruy-
lant, Economica} 1983, 251 ss.

30 Con particolare riferimente a quella in tema di autadeterminazione, per la
quale si afferma sempre pidr di frequente che proprio all’AG delle NU spetterebbe
una vera ¢ propiia funzione decisionale con effetta vincolante a seguito quanto meno
dell'adozione della A/RES/1514 (XV)} del 15.12.1960, cost come integrata dalla con-
temporanea A/RES/1341, Sul punto ampiamente v, Autodeterminazione, cit.
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‘effetta di liceitd’, che sarehbe capace almeno di esentare lo stato agente
dalla responsabilita internazionale conseguente alla sua eventuale azione
in ottemperanza di una raccomandazione. Del resto, sia detto inciden-
talmente, 'obbligo di cooperazione con le azioni delle NU assunto da
parte degli stati membri con l'art. 2,5 (specialmente se letto alla luce
dell’'obbligo dell’intera Organizzazione di fare in modo che anche gli stati
non membri si adeguino allo Statuto e dell’obbligo generale di buona
fede: artt, 2,6 e 2,2) implica e rafforza, a mio giudizio, l'ipotesi che lo
stato membro sia quanto meno abilitato ad applicare le risoluzioni delle
NU anche contravvencado ad altre precedenti sue obbligazioni *4L

Tl riconoscimento di siffatta facolti in capo allo stato membro che voglia
adeguarsi ad una raccomandazione, deve, mi sembra, implicare altresi che
lo stato stesso possa anche legittimamente richiedere allo stato o agli srari
destinarari delle risoluzioni quel comportarmento {u guella omissione) che
risulta richiesto dalle risoluzioni stesse. La questione da approfondire (sia
pure in termini solo assai approssimativi e provvisori in questa sede) &
quella di sapere se da un fato la indicata facoltd di rickiedere allo stato un
comportamente conseguente alla raccomandazione sia esteso anche agli
stad non direttamente destinatari della raccomandazione, ma per dir cosi,
strumentali per P'esecuzione di essa; d’altro canto, occorre chiedersi se la
conseguenza di una mancata positiva risposta alla citata ‘richicsta’ sia solo
la usuale, ma generica condanna ‘politica’ **2 in quanto tale priva di effetti
giuridici, o possa anche avere effetti di carattere giuridico: in una parola,
se possa incardinare una qualche responsabilitd internazionale per lo stato
che non voglia eseguire la raccomandazione v che addiriitura visi opponga.

351 Non a caso la stessa CIG, nella Ordiranza cit., sulla questione della estradi-
zione dei presunti responsabili dell’attentato di Lockerbie, argomenta proprio da
detta norma per dedurre la obbligatorietd dell'estrradizione medesima {v. CIG,
Ordinanza, cit., loc. cit., supra § 17 e nt. 402, n. 44, dave si parla esplicitamente di
«diritti» acquisiti dagli USA a seguito della decisione del CdS). Lo stesso £dS, nella
Risoluzione 748 (31.3.1992) a! punta n. 7 chiede agli srati di adeguarsi alla Riso-
luzione «Notwithstanding the existence of any rights or obligations conferred or
imposed by any international agreement or any contract entered into or any licence
or permit granted prior to 15 April 1992».

382 In dottrina, come noto, si & parlato di una sorta di ‘condanna sociale’, che
comungue deriverebbe a danno di uno stato che non esegua una raccomandazione
pur non obbligatoria, MALINTOPPL, Le raccomandazions, cit., 49.
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In altre parole occorre domandarsi se: posto che la Comuenitd interna-
vionale consente ad uno stato di agire in maniera conforme ad una riso-
luzione delle NU, indipendentemente dalla esistenza in capo allo stato
medesimo di obblighi diversi, ¢ lo csenta dalla responsabilita internazio-
nale eventualmente conseguente al comportamento stesso — o pill esat-
taamente: esclude che una responsabilita internazionale possa determi-
narsi in capo ad uno stato, in quanto quest’ultimo ha agito i1 modo pie-
namente legittimo —, si debba conseguentemente ritenere, da un lato, che
il comportamento in questione possa addirittura essere anche dovuto >
quandao sia documentabile assenza in capo allo stato membro stesso di
diversi e precedenti obblighi pattizi e, dall’altro, che detta situazione possa
avere degli effetti anche verso gli stati, per dir cosi, ‘terzl’, per quegli stati
cioé verso i quali & necessario agire (o1l cui comportamento o le cui omis-
sioni sono conditio sine gua non) perché lo stato interessato possa vedere
soddisfatta la propria legittima esigenza di eseguire la raccomandazione.

Il che vale a dire che, se si accetta l'idea in virtd della quale uno stato
possa disapplicare una preesistente norma di diritto internazionale {pat-
tizia e non) in ossequio ad una risoluzione delle NU, si passono dare
due possibili ipotesi: 1. che la risoluzione prescriva agli stati destinatari
{specificamente o genericamente indicati) determinati comportamenti o
omissioni — si pensi, per fare un esempio, all'ipotesi di una raccoman-
dazione che richieda o inviti tutti o taluni stati a sopprimere specifiche
discriminazioni economiche nei confronti di uno certo stato — oppure,
2. che la risoluzione definisca: a) i termini giuridici di una questione™*
o: b) il modo in cui una certa fattispecie deve trovare soluzione®®, come
potrebbe essere il caso della affermazione della necessita che un certo

#3 1| che non esclude che il comportamento in oggetto sia dovuro, ma non ...
preteso, Il discorso, ciod, si sposta sul piano della esecuzione e della sanzione: nella
misura in cui, nel diritto internazionale, esecuzione di una norma & condizionata
dal farto che taluni o rutti gli stati ne pretendano concretamente esecuzione, la
mancata pretesa pud determinare (o comunque facilitare) la mancata esecuzione,
ma ci® non basta a definire come legittimo il comportamento in questicne.

36 Syolgendo cosi una sorta di “funzione di accertamento’ di una determinata
situazione piuridica, paragonabile (ma solo paragenabile!) a quella di un Tribunale.

565 Syolgendo cosi una ‘funzione di natura preserittiva’ rispetto alla fanispecie
in esame.
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popolo di un certo territorio eserciti il *diritto” all’autodeterminazione
{con il corollario della affermazione della legittimita deil'uso dei mezzi
adeguati per esercitarla) o anche (come nel caso fin qui studiato) della
definizione di un certo assetto territoriale o politico che si ritenga giu-
ridicamente adeguato (o addirittura dovuto) per una determinata situa-
zione di fatto.

Orbene — e sia detto a solo titolo di ipotest tutta da verificare — nelle
ipotesi enunciate qui sopra: se & in astratto ragionevolmente lecito che
uno stato won ademspia alla raccomandazione ipotizzata in quanto vin-
colato ad altri obblighi, gualora altri e contrastanti 0bblighi nom vi siano,
posto innanzitutto che ogni atto che impedisca la realizzazione del con-
tenuto della raccomandazione sarebbe forremente sospetto di illiceita,
anche la sola inerzia dello stato in questione, qualora abbia per effetto
di ostacolare o impedire la realizzazione della raccomandazione, sarebbe
altrettanto sospetta di illiceita.

Al contrario, lo stato che #ntenda adempiere alla raccomandazione &
portatore a dir poco di una legittima aspettativa (o anche di una legit-
tima pretesa) a vedere realizzata la raccomandazione stessa o almeno a
poter liberamente agire in maniera coerente alla raccomandazione stessa,
indipendentemente dalla posizione degli altri soggetts. Si pud ciog ipo-
tizzare che si determini una controversia tra lo stato che ‘prefenda’ di
eseguire la raccomandazione e quello che ‘resista’ alla sua esecuziong;
ed allora: se & ammissibile che Jo stato che si oppone all’esecuzione della
raccomandazione sia csentato da responsabilita quando legato ad aleri
obblighi contrastanti, & assai meno ammissibile che lo sia quando obbli-
ghi del genere non vi siano. Anzi, non escluderei che si possa parlare di
una vera e propria responsabilit internazionale quando I'inerzia o
Popposizione alla pretesa di applicare la raccomandazione, in assenza
di obblighi contrastanti, abbia per effetto di impedire I'esecuzione della
raccomandavione stessa da parte di altri soggetdd. In altre parole {e pre-
scindendo del tutto da una valutazione circa la rilevanza dell’obbligo di
cooperazione tra gli stati membri delle NU per la realizzazione dei fini
di queste): in mancanza di obblighi contrastanti, un soggetto potrebbe
ritenersi giuridicanrente obbligato a dar seguito ad una raccomandazione,
anche mediante azioni o omissioni e per quanto da esso dipenda, ix
quanto legittimamente richiesto di farlo da chi sia portarore, a sua volta,
di una legittima preresa ad eseguirla e pertanto almeno a non essere osta-
colato nella propria azione.




