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Sommario: 1. Dalla Csce all’Osce. — 2.1 principi «costituzionali» dell’Osce e la portata degli impegni Osce. —
3.11 quadro istituzionale. — 4. Processi decisionali e modalith operative. — 5.1 rapporti con le Nazioni Unite e

con e altre organizzazioni internazionali europee.

1. Dalla Csce al’Osce. — 1 pro-
fondi mutamenti politici registratisi fra la
fine degli anni Ottanta e i primi anni No-
vanta del secolo scorso, e in particolare la
dissoluzione del blocco di Varsavia e
Pestinzione dell'alleanza politico-militare
facente capo a Mosca, hanno ridisegnato
fisionomia e ruolo nello scenario europeo
della Conferenza per la sicurezza e la
cooperazione in Europa (Csce) denomi-
nata, dal 1995, Organizzazione per la sicu-
rezza e la cooperazione in Europa (Osce).
Negli anni della guerra fredda la Csce co-
stitui, anche nei momenti di pil acuta ten-
sione, I'unico foro regionale di discussione
fra gli Stati occidentali e quelli facenti
capo all’'Unione Sovietica. con I'attiva —
e in alcuni casi determinante ai fini del
mantenimento del dialogo — presenza
degli Stati partecipanti tradizionalmente
neutrali o non allineati (con I'esclusione,
fino al 1990, dell’Albania). Fra il 1975 ¢ il
1990 gli Stati partecipanti, secondo lo
schema classico delle conferenze intergo-
vernative ¢ sulla base delle «Raccoman-
dazioni finali delle consultazioni di Hel-
sinki» — varate nel 1973, in relazione alla
Conferenza cola avviata, proseguita a Gi-
nevra e conclusasi nel 1975 nella capitale
finlandese con V'adozione dell’Atto finale
(testo in Int. Leg. Mat., 1975, p. 1292-1325)
— si riunivano e dibattevano di sicurezza
militare, diritti dell’'uomo, rapporti econo-
mici ¢ questioni ambientali. I seguiti della
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Conferenza vennero poi articolati in vari
incontri, a cadenza irregolare e di diversa
durata (Belgrado, 1977-1978; Madrid,
1980-1983; Vienna, 1986-1989), che risenti-
vano direttamente del clima politico esi-
stente in ciascuna circostanza. A partire
dalla «Carta di Parigi per una nuova Eu-
ropa», sottoscritta dai Capi di Stato o di
governo degli Stati partecipanti nel no-
vembre 1990, inizid il processo d’istituzio-
nalizzazione che avrebbe contribuito alla
«trasformazione» della Csce da confe-
renza diplomatica intergovernativa in or-
ganizzazione internazionale. Benché parte
della dottrina ritenga che 'Osce sia un’or-
ganizzazione internazionale. sui generis
ovvero una soft infernational organization,
ghi ultimi dieci anni di attivitd dell’Osce
confermano che si tratta di un’organizza-
zione internazionale di carattere regio-
nale dalle molteplici competenze.

Si tratta tuttavia di un’organizza-
zione regionale che, proprio in ragione
della sua genesi, presenta delle caratteri-
stiche di base che, se considerate in ma-
niera globale, la differenziano da tutte le
altre organizzazioni regionali operanti
nell’area. Per limitarci all’essenziale, ricor-
diamo in proposito 'assenza di un trat-
tato istitutivo; il meccanismo di adozione
delle decisioni, ciog il ricorso al consen-
sus; ’esistenza di un intenso «reticolo»
normativo che, benché sia costituito so-
prattutto da impegni di tipo politico, in-

OSCE (ORGANIZZAZIONE PER LA SICUREZZA E LA COOPERAZIONE IN EUROPA)

fluisce enormemente anche sugli aspetti
giuridici della cooperazione interstatale
nonché sui comportamenti che gli Stati
partecipanti tengono nei confronti dei
propri cittadini e pil in generale sul te-
nore dei provvedimenti legislativi adot-
tati; Pampio ventaglio di competenze pro-
prie dell’Organizzazione (che variano
dalla prevenzione dei conflitti alla ge-
stione delle crisi e alla ricostruzione post-
conflittuale, dalle misure di controllo de-
gli armamenti al rafforzamento della so-
cieta civile, dalla lotta contro il terrorismo
al monitoraggio delle elezioni, dalla for-
mazione degh organi di polizia alla liberta
dei mezzi d’informazione); il vasto ambito
geografico coperto dagli Stati partecipanti
(che sono oggi cinquantacinque, compren-
dendo oltre agli Stati Uniti e al Canada
tutti gli Stati del’Europa e gli Stati del-
I’Asia Centrale nati dalla dissoluzione
dell’Unione Sovietica) e le diverse forme
di associazione con altri Stati (accanté ai
«partner mediterranei per la coopera-
zione», Algeria, Egitto, Giordania, Israele,
Marocco, Tunisia, si collocano anche i
«partner asiatici per la cooperazione», e
cioé Afghanistan, Giappone, Mongolia,
Repubblica di Corea, Tailandia); l'uso
della locuzione «Stati partecipanti» anzi-
ché «Stati membri» come normalmente
avviene nelle organizzazioni internazio-
nali.

L’assenza di un trattato istitutivo ha
peraltro indotto gli Stati partecipanti a
tentare di risolvere in modo originale la
questione della personalitd giuridica del-
POrganizzazione e quelle di immunita e
privilegi dell’Osce, delle rappresentanze
diplomatiche, dei rappresentanti e dei de-
legati presso ’Osce, dei funzionari Osce ¢
dei membri delle missioni Osce. Non per-
venendo un accordo in merito alla stipula
di uno strumento giuridico internazionale
che affrontasse tali questioni, gli Stati par-
tecipanti hanno adottato una decisione in
occasione del Consiglio dei ministri di
Roma del 1993, con cui si stabili che cia-
scuno Stato partecipante avrebbe accor-
dato alle istituzioni Osce capacitd giuri-
dica conformemente alle rispettive Costi-
tuzioni e agli «<adempimenti di carattere
lIegislativo»; parallelamente, ciascuno
Stato partecipante avrebbe accordato im-
munitad e privilegi conformemente alle

proprie disposizioni costituzionali, legisla-
tive e di altro genere, alle istituzioni Osce,
alle missioni permanenti degli Stati parte-
cipanti, ai rappresentanti degli Stati parte-
cipanti, ai funzionari Osce ed ai membri
delle missioni Osce (Csce/4-C/DEC, 30
novembre 1993). 11 dibattito sulla perso-
nalitd giuridica dell'Osce e gli effetti da
questa derivanti, proseguito fino al Consi-
glio di Vienna del 2000 e il cui svolgi-
mento ¢ ben illustrato nel rapporto del
Consiglio permanente al Consiglio dei mi-
nistri (PC.DEC/383 Corr.1, 26 novembre
2000, p. 71-140) aliegato al documento ivi
adottato (MC.DOC/2/00, del 28 novembre
2000), non ha prodotto ulteriori sviluppi,
ma ¢ di grande interesse anche alla luce
dei piu recenti tentativi di riformare
I'Osce, tra i quali fa stato il rapporto fi-
nale del Panel di eminenti personalita sul
rafforzamento dell’Osce, pubblicato il 27
giugno 2005 (hitp://www.osce.org/
documents/cio/2005/06/15432_en.pdf). Nel
rapporto si afferma che «the Osce’s stan-
ding as an international organization is
handicapped by its lack of legal persona-
lity» € si raccomanda agli Stati parteci-
panti in primo luogo di «devise a concise
Statute or Charter of the Osce containing
its basic goals, principles and commit-
ments, as well as the structure of its main
decision-making bodies»: inoltre, gli Stati
partecipanti dovrebbero concludere «a
Convention recognising the Osce’s legal
capacity and granting privileges and im-
munities to the Osce and its officials».
La riforma dell’Osce ¢ in corso ed il
Consiglio dei ministri di Lubiana di fine
2005 potrebbe dar risposte alle raccoman-
dazioni del Panel. Le osservazioni del Pa-
nel sulla questione sembrano comunque
prestarsi ad alcune critiche. Se & vero che
il personale delle missioni Osce potrebbe
trarre giovamento, in alcune circostanze,
dall’esistenza di precise ed uniformi
norme sul trattamento ad esso riservato
nello svolgimento delle sue funzioni, ¢ in-
negabile che pur in assenza di tali norme
il suddetto personale ha goduto e gode di
immunitd e privilegi solitamente riservati
ai diplomatici e ai funzionari delle orga-
nizzazioni internazionali e cid spesso sulla
base di accordi o di memoranda of under-
standing conclusi tra I'Osce e le autorita
locali. E, analogamente, I'assenza di una
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«Charter of the Osce» che contempli i
principi fondamentali, i fini, gli impegni e
la struttura istituzionale, non ha finora
impedito all’Osce di funzionare come
vera e propria organizzazione internazio-
nale. Inoltre I'Osce, al pari di quanto av-
viene nelle organizzazioni internazionali
di tipo «tradizionale», gode di autonomia
finanziaria (ovviamente secondo la scala
di ripartizione delle spese determinata da-
gli Stati partecipanti); partecipa, con pro-
pri rappresentanti, a riunioni di Stati e or-
ganizzazioni internazionali; funge da de-
positaria e da custode di accordi interna-
zionali e pud curarne I'applicazione; con-
clude essa stessa, nel quadro di missioni e
in materia di cooperazione con altre orga-
nizzazioni internazionali, accordi e proto-
colli d’intesa; svolge, in quanto organizza-
zione internazionale, attivita nei territori
di Stati diversi da quelli che fanno parte
dell'Osce, come avvenuto pil di recente
per Passistenza elettorale e il monitorag-
gio delle elezioni in Afghanistan.

Alcune delle caratteristiche proprie
dell’Osce la rendono comunque un uni-
cum nel panorama delle organizzazioni e
degli accordi regionali operanti nel conti-
nente europeo € hanno probabilmente fa-
vorito Pattribuzione alla stessa di un
ruolo di primo piano in tutte le pit im-
portanti crisi verificatesi nei territori degli
Stati partecipanti o tra Stati partecipanti
nell'ultima decade del Ventesimo secolo e
nei primi anni def Ventunesimo. Assai nu-
merose ed in alcuni casi gravissime sono
state, infatti, le situazioni nelle quali
I’Osce si & trovata, da sola o con altre or-
ganizzazioni internaziondli, a fronteggiare
crisi che avevano alla loro base ragioni di-
verse, ma tutte pit 0 meno collegate ai
profondi sconvolgimenti politici verifica-
tisi in alcuni degli Stati partecipanti.
L'Osce ha cosi dovuto affrontare, per fare
solo qualche esempio, gravi violazioni dei
diritti dell'uvomo e delle minoranze spesso
accompagnate da consistenti flussi di pro-
fughi e rifugiati; controversie territoriali;
istanze secessioniste a volte sfociate in
violenti scontri armati implicanti pesanti
conseguenze anche sulla popolazione ci-
vile; episodi di nazionalismo aggressivo o
di xenofobia o di terrorismo o d’intolle-
ranza; la presenza di truppe straniere nei
territori di Stati di nuova formazione che

non avevano dato il loro consenso alla
presenza delle truppe stesse.

Per incidere in maniera permanente,
rapida ed efficace sulle crisi moltiplicatesi
in alcuni Stati partecipanti, gli stessi Stati
hanno deciso innanzitutto di dotare
POsce di un apparato istituzionale. E cosi,
a partire del 1990, & stato avviato un pro-
cesso d’istituzionalizzazione che ha por-
tato, nel giro di alcuni anni, alla creazione
di strutture permanenti di tipo politico, al-
tre di tipo amministrativo e altre ancora
di tipo operativo (si v. par. 3).

L'evoluzione dell’Osce da confe-
renza diplomatica in organizzazione inter-
nazionale ha altresl comportato, soprat-
tutto negli ultimi anni, profondi muta-
menti sia in relazione allo spazio riservato
alla formulazione di norme da parte del-
I’Organizzazione, sia riguardo alle moda-
litd atiraverso cui essa realizza i propri
obiettivi. Se fino a meta degli anni No-
vanta era avvertita ’esigenza di perfezio-
nare il quadro «normativo» di riferimento
e, in tale contesto, molti sforzi erano di-
retti, sulla scorta del Decalogo di Hel-
sinki, a specificare il contenuto degli im-
pegni Osce nelle materie tradizional-
mente trattate prima dalla Csce e poi dal-
P’Osce (tutela dei diritti dell’'uomo e delle
minoranze nazionali, soluzione pacifica
delle controversie, disarmo, questioni eco-
nomiche, ecc.), la prevenzione dei conflitti
e la gestione delle crisi attraverso opera-
zioni sul terreno sono gradualmente di-
ventati i principali campi d’azione del-
P’Osce.

2. 1 principi «costituzionali» del-
I’Osce e la portata degli impegni Osce. —
Si & in precedenza ricordato che pur es-
sendo I’Osce ormai qualificabile come
un’organizzazione internazionale, essa
manca tuttavia di un trattato istitutivo. I
principi «costituzionali» dell’Organizza-
zione, nonché le disposizioni sulle istitu-
zioni e sugli atti dell’Osce, si desumono
dai documenti adottati dagli Stati parteci-
panti, € in particolare nel corso dei Vertici
dei Capi di stato o di governo, e dalla
prassi dell’Organizzazione. E cosi, i prin-
¢ipi fondanti deil’Osce sono contenuti nel
famoso Decalogo adottato a conclusione
della prima Conferenza tenutasi tra Hel-
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sinki e Ginevra dal 1973 al 1975. Il valore
di «pietra angolare» del Decalogo ¢ stato
confermato dai Vertici tenutisi nel corso
degli anni Novanta che hanno anche
adottato le pilt rilevanti decisioni in me-
rito all’assetto normativo e istituzionale
dell’Organizzazione. Nel Decalogo, da un
lato si reiterano e specificano alcuni prin-
cipi di diritto internazionale generale con-
tenuti anche netla Carta di San Francisco;
dall’altro, s’introducono principi che, pur
non godendo all’epoca di generale ricono-
scimento, riguardano aspetti fondamentali
della tutela dei diritti deli’'uomo. Come
noto, i principi del decalogo sono: egua-
glianza sovrana degli Stati e rispetto della
sovranitd; non ricorso alla minaccia o al-
P'uso della forza; inviolabilita delle fron-
tiere; integrita territoriale degli Stati: com-
posizione pacifica delle controversie; non
intervento negli affari interni; rispetto dei
diritti deli’'uomo e delle libertd fondamen-
tali, inclusa la liberta di pensiero/, co-
scienza, religione o credo; esecuzione in
buona fede degli obblighi internazionali.
Nel decalogo ¢ altresi stabilito che nes-
suno dei suddetti principi prevale sugli al-
tri, sono tutti d’importanza fondamentale
e devono essere interpretati tenendo
conto delle interrelazioni tra loro esi-
stenti.

La fedelta a tale impostazione ri-
guardo alla struttura «normativa» del-
I'Osce & una delle costanti dell’Organizza-
zione ed & stata ribadita in tutte le occa-
sioni al pil alto livello politico. Al tempo
stesso, i Vertici dei Capi di Stato o di Go-
verno hanno deciso di dotare I'Osce di un
apparato istituzionale e hanno determi-
nato le competenze dell’Organizzazione.
In particolare, il Vertice di Parigi del 1990
ha dato il via al processo d'istituzionaliz-
zazione della Csce, proseguito e pressoché
completato con il Vertice di Helsinki del
1992 (Helsinki 2). Nel Vertice di Budapest
del 1994 si & poi deciso di mutare la de-
nominazione della Csce in Osce; nel Ver-
tice di Lisbona ¢ stata adottata una «Di-
chiarazione di un modello di sicurezza co-
mune e globale per I'Europa del XXI se-
colo» che ha posto le basi per I'adozione,
al Vertice d’Istanbul del 1999, della
«Carta per la sicurezza europea» e della
«Piattaforma per la sicurezza coopera-
tiva» che hanno ridisegnato il sistema di

sicurezza cooperativa in Europa. Inoltre,
nella Dichiarazione finale del Vertice di
Helsinki del 1992 si afferma — non sol-
tanto in maniera «declamatoria», com’era
gid desumibile nell’Atto finale di Hel-
sinki, ma nella realta dei rapporti intersta-
tali — I'adesione degli Stati partecipanti
al concetto globale di sicurezza, secondo
il quale la sicurezza non & legata soltanto
a fattori politici e militari; le questioni
concernenti il mantenimento della pace e
quelle relative al rispetto dei diritti del-
Puomo e delle liberta fondamentali sono
poste sul medesimo piano, ricompren-
dono anche la cooperazione in materia
sociale, economica ed ambierntale e de-
vono essere valutate in maniera comples-
siva. Da qui I'espressione «dimensione
umana della Csce», introdotta per la
prima volta dal Documento conclusivo
della riunione sui séguiti di Vienna, pro-
posta nel 1989 — in relazione alle que-
stioni concernenti i diritti dell'uomo ¢ le
liberta fondamentali — dai Paesi occiden-
tali e accettata dai Paesi allora apparte-
nenti al blocco sovietico poiché a loro av-
viso in tal modo s’indicava la problema-
tica dei diritti dell'uomo e delle liberta
fondamentali nella sua accezione pill am-
pia, comprendente appunto anche i profili
sociali, economici, umanitari e culturali.
Oggi con I'espressione «dimensione
umana dell’Osce» si allude unanime-
mente alle questioni concernenti i diritti
dell’'vomo (incluse le minoranze nazio-
nali), lo stato di diritto e la democrazia. 1l
ruolo cruciale attribuito al concetto di si-
curezza globale ha comportato fra Paltro
I'adozione d'impegni molto stringenti da
un punto di vista politico e che hanno ov-
vie ripercussioni anche sul piano giuridico
tanto nei rapporti fra Stati partecipanti
quanto all’interno degli Stati stessi. Basti
pensare al Documento di Copenaghen del
1990 sulla dimensione umana, che, racco-
gliendo in maniera puntuale ed esaustiva
i principali impegni Osce in materia, costi-
tuisce una sorta di Charta sulla dimen-
sione umana dell'Osce; oppure al Docu-
mento di Mosca sulla dimensione umana
del 1991, nel quale gli Stati partecipanti
riaffermano alcuni dei principi fondamen-
tali sulla tutela dei diritti umani e varano
un importante meccanismo di attuazione
degli impegni Osce in materia; o, ancora,
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al Codice di Condotta sugli aspetti politi-
co-militari della sicurezza adottato a Bu-
dapest nel 1994 che, da un lato, detta le
norme di comportamento da osservare
nell’'uso della forza armata nei conflitti al-
I'interno degli Stati; dall’altro, in maniera
quasi «pedagogica», indica le linee da se-
guire nel riformare le forze armate, e fa in
proposito riferimento anche al controllo
democratico sulle forze stesse.

Quanto poi alla portata degli impe-
gni Osce, e ciog agli effetti giuridici che i
documenti adottati dali’'Osce producono,
gli Stati partecipanti non hanno finora in-
teso attribuire ai documenti Osce la capa-
citd di creare vincoli di carattere giuri-
dico. A conferma di questa posizione, i
documenti adottati in occasione dei Ver-
tici escludono espressamente che si tratti
di accordi internazionali suscettibili di re-
gistrazione e pubblicazione ai sensi del-
I'art. 102 della Carta dell'Onu (si v. Trar-
tato internazionale), e il documento di Bu-
dapest espressamente prevede che «il
cambiamento di denominazione da Csce a
Osce non altera né il carattere dei nostri
impegni Csce né lo siatus della Csce e
delle sue istituzioni» (par. 29 delle Deci-
sioni di Budapest). Ma I'espressa esclu-
sione per gli impegni Osce di effetti giu-
ridicamente vincolanti non comporta il di-
niego di qualsiasi effetto giuridico. Se-
condo parte della dottrina, tali effetti po-
trebbero consistere nel «sottrarre la mate-
ria contemplata al dominio riservato degli
Stati cui si rivolge, rendendola d’interna-
tional concern» {si v. Dominio riservato
(dir. int.)}. Inoltre, gli impegni Osce «lega-
lizzano i comportamenti che essi richie-
dono» nel senso che «il comportamento
di uno Stato conforme a quegli impegni
non potra essere considerato da un altro
Stato partecipante come internazional-
mente illecito in quanto vietato da una
norma internazionale in vigore tra i due»,
Infine, gli impegni Osce potrebbero svol-
gere un ruolo «nell’interpretazione delle
norme di diritto internazionale tanto con-
suetudinarie che convenzionali; nemmeno
¢ da escludere che possano produrre ef-
fetti giuridici in chiave, ad esempio, di ri-
conoscimento, di acquiescenza, di rinuncia
o di estoppel» {cosi L. ConporeLu (IL3),
p-5ls].
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3. N quadro istituzionale, — Pro-
fonde trasformazioni e una sorta di conti-
nua evoluzione si registrano in merito aila
struttura istituzionale dell’Osce e alle at-
tivitd poste in essere dall’Organizzazione.
Come in precedenza accennato, a partire
dagii anni Novanta I'Osce si & dotata di
strutture permanenti. Tali strutture si arti-
colano in istituzioni di tipo politico (Con-
siglio dei ministri, Consiglio superiore,
Consiglio permanente); strutture di tipo
operativo con competenze settoriali (Alto
Commissario per le minoranze nazionali,
Ufficio per le istituzioni democratiche e i
diritti dell’'vomo, ovvero Odihr, Rappre-
sentante Osce per la libertd dei mezzi
d’informazione); un solido apparato am-
ministrativo (Segretariato, con a capo il
Segretario generale). Ulteriori strutture
non sono qualificabili come istituzioni
Osce (Corte di conciliazione e arbitrato,
Assemblea parlamentare), ma sono stret-
tamente legate all’Organizzazione.

Se i Vertici dei Capi di Stato o di
Governo sono la suprema istanza politica
dell’Osce, Iistituzione di alto profilo poli-
tico che nel corso degli anni si & regolar-
mente riunita & stata il Consiglio dei mi-
nistri. Sin da Helsinki 2 si decise infatti
che il Consiglio dei ministri, composto dai
Ministri degli esteri degli Stati parteci-
panti, si sarebbe riunito almeno una volta
P’anno negli anni in cui non si sarebbero
tenuti i Vertici. Tale decisione partiva dal-
I'assunto che i Vertici si sarebbero tenuti
a cadenza biennale. In realtd cid avvenne
soltanto fino al 1996, quando al Vertice di
Lisbona si «prese atto» dell’invito della
Turchia ad ospitare il successivo Vertice,
ma non si specificd quando esso avrebbe
avuto luogo. Dopo il Vertice d’Istanbul
del 1999 non se ne sono tenuti altri. 1l
Consiglio dei ministri ha competenza ge-
nerale dal momento che esso pud trattare
qualsiasi argomento. Pid specificamente, il
Consiglio dei ministri ha il compito di
preparare i Vertici ¢ dare esecuzione alle
decisioni che in essi maturano e decide in
merito all’ammissione di nuovi Stati par-
tecipanti. Un ruolo importante ha altresi
avuto, soprattutto fino alla prima meta
degli anni Novanta, il Consiglio superiore,
denominato fino al Vertice di Budapest
«Comitato degli Alti funzionari». I Con-
siglio superiore & formato dai Direttori
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generali degli affari politici dei Ministeri
degli affari esteri e dovrebbe riunirsi, di
regola, die volte 'anno. It Documento di
Helsinki 2 prevedeva che il Consiglio su-
periore si riunisse come Foro economico
a Praga per trattare le questioni economi-
che ¢ ambientali (Decisioni, cap. 11l e
VII). Vero motore politico dell’Osce & il
Consiglio permanente, formato dai Rap-
presentanti permanenti, che si riunisce di
regola settimanalmente a Vienna e che
comunque funziona in permanenza. Il
Consiglio permanente & «l’organo ordina-
rio per le consuitazioni politiche e le
scelte decisionali» (decisione del Vertice
di Budapest) e pud essere convocato an-
che per affrontare situazioni di emer-
genza. Tra le decisioni di sua competenza
rientrano l'invio di missioni in uno Stato
partecipante, Iistituzione di missioni d'in-
chiesta e la creazione di gruppi ad hoc
permanenti. «Sotto I'egida» del Consiglio
permanente opera il «Rappresentante
Osce per la liberta dei mezzi d'informa-
zione», istituito nel 1997 (PC. DEC. 193,
del 5 novembre 1997). Parallelamente al
Consiglio permanente, ma in maniera da
questo indipendente, svolge la propria at-
tivita, con riunioni anch’esse settimanali a
Vienna, il Foro di cooperazione per la si-
curezza, istituito dal Vertice di Helsinki
del 1992. Il Foro di cooperazione per la
sicurezza & responsabile della dimensione
politico-militare del’Osce e cura soprat-
tutto la negoziazione delle misure di di-
sarmo, il controllo degli armamenti e
P’adozione e il rispetto di misure di raffor-
zamento della fiducia e della sicurezza
(Csbm). 1l Presidente in esercizio & il Mi-
nistro degli Esteri dello Stato che ha, di
anno in anno, la presidenza in esercizio
dell’Osce, e risponde al Consiglio dei mi-
nistri. Nel Documento di Helsinki 2, che
ha istituito la Presidenza in esercizio, si &
altresi stabilito che questa ultima pud es-
sere assistita dallo Stato che ha preceduto
e da quello che seguird nell'incarico, sul
modello della vecchia «Troika» comunita-
ria. Il Presidente in esercizio pud inoltre
nominare rappresentanti speciali e rap-
presentanti personali ai quali affidare la
trattazione di specifiche questioni.
Natura soprattutto amministrativa ha
finora avuto il Segretariato dell’Osce che
ha sede a Vienna (dove & stato portato

nel 1993 da Praga). 11 Segretariato & com-
posto dal Segretario generale ¢ ad esso
fanno capo il Dipartimento per il sup-
porto del Presidente in esercizio, il Centro
per la prevenzione dei conflitti (Cpc) e i
Dipartimenti relativi alla struttura del Se-
gretariato, quali i servizi di conferenza,
amministrazione e bilancio. 11 Segretario
generale dura in carica tre anni ed & rie-
leggibile. Se al momento della sua crea-
zione, nel 1992, I'ufficio di Segretario ge-
nerale aveva una connotazione pretta-
mente amministrativa, nel corso degli
anni ha assunto un ruolo potenzialmente
rilevante anche da un punto di vista poli-
tico poiché tra le sue competenze & stata
inclusa 'assistenza al Presidente in eserci-
zio che, come ricordato, ruota di anno in
anno lasciando cosi al Segretario generale
il compito di assicurare la continuita nel-
Pazione dell’Organizzazione. Nel Consi-
glio di Sofia del 2004 si & deciso di con-
fermare I’attribuzione di un ruolo «poli-
tico» al Segretario generale al quale &
stato conferito I'incarico di sostenere il
dialogo politico tra gli Stati partecipanti.

Oltre che di istituzioni permanenti di
tipo politico ¢ amministrativo I'Osce si &
anche dotata di istituzioni piu propria-
mente operative quali I’Alto commissario
per le minoranze nazionali e I'Ufficio per
le istituzioni democratiche e i diritti del-
P'uomo (Odihr). L'Alto commissario ha
sede all’Aia ed ¢ del tutto indipendente
dagli organi politici dell’Osce benché
debba con esst interagire. L'Alto commis-
sario & uno strumento di prevenzione dei
conflitti e interviene allorché ritenga che
sussistano tensioni derivanti da questioni
connesse alle minoranze nazionali che
possono minare la pace e la sicurezza in-
ternazionale. Pill precisamente, tale istitu-
zione esercita funzioni di «early warning»
(preallarme) e di «early action» (azione
preventiva). Quanto all’early warning,
dopo avere acquisito conoscenza della
questione, I'Alto commissario ne informa
il Consiglio superiore tramite il Presi-
dente in esercizio. In relazione invece al-
Pearly action, I'Alto commissario pud an-
che svolgere una funzione propositiva,
conformemente a quanto indicato dal
Consiglio superiore. Rileva infine che
mentre I'early warning pud essere autono-
mamente attivato dall’Alto commissario,
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Vearly action richiede una decisione preli-
minare da parte delle istituzioni politiche.
Nel corso degli anni I’Alto Commissario ¢
divenuto sempre di pill una figura di me-
diazione tra le minoranze nazionali e le
autorita centrali. L'Odihr, gia Ufficio per
le libere elezioni, & un’altra istituzione
«tecnica» dell'Osce. La sua sede & a Var-
savia ed ha ampi compiti nella tutela dei
diritti umani: esso puo infatti assistere gli
Stati partecipanti nell’attuazione della di-
mensione umana dell’Osce e ha precise
funzioni di monitoraggio dei processi elet-
torali. Un direttore generale, nominato
dal Consiglio dei Ministri, ne € a capo.
Presso 1’Odihr si organizzano a cadenza
annuale le riunioni sull’attuazione della
dimensione umana dell’Osce.

Un organismo nato per via conven-
zionale all'interno dell'Osce ma che non
puo definirsi un’istituzione Osce e che ha
competenze specifiche nel settore della
soluzione pacifica delle controversie ¢ la
Corte di conciliazione e arbitrato del-
I’Osce. I negoziati che hanno portato alla
creazione della Corte sono iniziati nel
corso della riunione sui séguiti di Helsinki
2, sono proseguiti a Ginevra nell’ottobre
del 1992 e si sono conclusi con I'adozione
di una decisione del Consiglio ministe-
riale di Stoccolma det 1992 contenente il
testo della Convenzione che istituisce la
Corte. L'ltalia & stata il dodicesimo Paese
a depositare lo strumento di ratifica, per-
mettendo cosi I'entrata in vigore della
Convenzione il 5 dicembre 1994 (1. 21 set-
tembre 1994, n. 567). La Corte. creata nel
1995, ha competenza nella soluzione, at-
traverso conciliazione o arbitrato, delle
controversie tra_Stati (si v. Controversie
internazionali). E stabilito che le commis-
sioni di conciliazione e i tribunali arbitrali
siano costituiti caso per caso e dunque la
Corte non & un organo permanente. La
Corte pud essere adita, unilateralmente o
di comune accordo tra gli Stati in contro-
versia, in primo luogo perché costituisca
una Commissione di conciliazione. A con-
clusione della sua attivita la Commissione
pud presentare un rapporto contenente
raccomandazioni agli Stati interessati.
Questi ultimi, entro trenta giorni, possono
accettare o contestare il rapporto. Se non
¢’¢ accordo sul contenuto del rapporto ¢
se le parti concordano nel deferire la con-
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troversia ad arbitrato, pud crearsi un tri-
bunale arbitrale le cui decisioni sono vin-
colanti per gli Stati. Trentatré Stati parte-
cipanti hanno finora aderito alla Conven-
zione di Stoccolma, ma la Corte non &
mai stata attivata.

Un breve cenno merita infine I'As-
semblea parlamentare dell’Osce. Anche in
questo caso non si tratta di un’istituzione
Osce: I’'Assemblea parlamentare & nata con
la Carta di Parigi del 1990 ed & oggi for-
mata da 317 parlamentari, membri dei Par-
lamenti nazionali degli Stati partecipanti
che sono rappresentati in misura diretta-
mente proporzionale alla popolazione di
ciascuno di essi. E stata I’ Assemblea stessa
a definire la propria composizione € i pro-
pri compiti. 11 Presidente dell’Assemblea,
eletto di anno in anno, partecipa alle riu-
nioni della Troika ministeriale e del Consi-
glio dei ministri. Dal 1992 I’Assemblea si
riunisce una volta I’anno per non pill di
cinque giorni e adotta le proprie decisioni a
maggioranza semplice. Tra gli obiettivi del-
P’Assemblea parlamentare rientra anche la
valutazione del raggiungimento degli scopi
dell’Organizzazione. Il Segretariato dell’As-
semblea parlamentare ha sede a Copena-
ghen.

4, Processi decisionali e modalita
operative. — Anche |'evoluzione dei pro-
cessi decisionali e delle modalitd opera-
tive dell'Osce risentono della sua genesi,
e ciot del fatto che I’Organizzazione ha le
proprie radici in una conferenza intergo-
vernativa. Quanto ai processi decisionali,
come in precedenza accennato, la regola
cardine continua ad essere quella del con-
sensus, introdotta con le «Raccomanda-
zioni finali deile consultazioni di Hel-
sinki» del 1973 e intesa come mancanza
di obiezioni rispetto a testi che sono stati
di solito ampiamente negoziati dagli Stati
partecipanti. I diversi tentativi di intro-
durre modalita di adozione delle decisioni
basate sulla maggioranza degli Stati par-
tecipanti sono finora falliti. E, d’altra
parte, occorre riconoscere che la regola
del consensus, benché possa costituire un
ostacolo all’adozione di rapide decisioni,
ha aunche degli aspetti positivi. In primo
luogo, il coinvolgimento di tutti gli Stati
partecipanti su base paritaria nei processi
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decisionali implica maggiore partecipa-
zione e responsabilizzazione dell’intera
membership; inoltre, se pud concordarsi
con chi sostiene che in alcuni casi il con-
sensus comporta 'adozione di decisioni
poco incisive dal momento che sono il
frutto di reciproche concessioni tra gli
Stati partecipanti, occorre anche notare
che poiché 'adozione di un documento
per consensus si ha solo con il gradimento
di tutti gli Stati partecipanti, il testo cosi
adottato costituisce il punto di equilibrio
tra le diverse posizioni manifestatesi nella
fase negoziale. E quest’ultimo aspetto ap-
pare particolarmente rilevante in un’orga-
nizzazione internazionale come I'Osce in
cui si ritiene che gli «impegni» adottati
non istituiscano vincoli di carattere giuri-
dico. In una sola circostanza un’impor-
tante decisione venne adottata per con-
sensus meno uno: alla vigilia del Vertice
di Helsinki, nel luglio del 1992, si decise la
sospensione dall’allora Csce della Repub-
blica Federativa Socialista di Iugoslavia
benché quest’ultima non fosse ovvia-
mente d’accordo.

A proposito invece delle modalita
attraverso cui 1'Osce opera, un certo suc-
cesso ebbero a cavallo tra gli anni Ot-
tanta e Novanta alcune «strutture verti-
cali o procedure, spesso denominate mec-
canismi, la cui funzione ¢ di garantire I'os-
servanza degli impegni assunti dagli Stati
partecipanti» [si cfr. N. Ronzirni (1.3), p. 5
ss.]. Tali procedure riguardano diversi dei
settori per cosli dire tradizionali di attivita
dell’Osce quali la protezione dei diritti
dell'uomo (meccanismo della dimensione
umana), la sicurezza militare (Csbm, mi-
sure per consolidare la fiducia e la sicu-
rezza), la soluzione pacifica delle contro-
versie (meccanismo di La Valletta). Un
importante ruolo ha inoltre svolto il mec-
canismo di emergenza adottato al Consi-
glio dei Ministri di Berlino nel 1991. I
meccanismo della dimensione umana, va-
rato a Vienna nel 1989 e rivisto a Co-
penhagen (1990), Mosca (1991) e Roma
(1993), & una procedura di tipo intersta-
tale che si articola in piQl fasi e che ha lo
scopo d’instaurare un costruttivo dialogo
sull’osservanza dei diritti dell’'uomo tra
Stati partecipanti. E previsto che la proce-
dura abbia due prime fasi che si svolgono
a livello bilaterale, esaurite le quali puod

aversi un coinvolgimento di tutti gli Stati
partecipanti con Peventuale ricorso a mis-
sioni di esperti o rapporteur. 1l meccani-
smo della dimensione umana & stato piu
volte attivato nel periodo finale della
guerra fredda e per lo pilt da paesi occi-
dentali nei confronti di paesi del blocco
ex-sovietico. Anche la procedura sulle at-
tivitad insolite e gli incidenti militari (isti-
tuita dal documento Csbm di Vienna del
1990) si articola in piii fasi, prima a livello
bilaterale e poi, eventualmente, di fronte
a tutti gli Stati partecipanti, cosi come av-
viene per il meccanismo di emergenza
che pud essere attivato qualora si sia di
fronte a una grave situazione di emer-
genza causata dalla violazione di uno dei
principi del Decalogo di Helsinki ovvero
se si ritiene che siano in pericolo la pace,
la sicurezza e la stabilitd. Il meccanismo
di emergenza puod essere attivato anche
da un solo Stato partecipante, ma puo
proseguire — dopo l'esaurimento di una
fase preliminare — soltanto se almeno
dodici Stati chiedono la convocazione del
Consiglio superiore in sessione di emer-
genza. La riunione del Consiglio supe-
riore pud concludersi con 'adozione di
raccomandazioni o di conclusioni o con la
decisione di convocare il Consiglio dei
Ministri.

Se in assenza d’istituzioni perma-
nenti i meccanismi appena ricordati
hanno avuto un ruolo cruciale nel favo-
rire il rispetto degli impegni Osce all’in-
terno degli Stati partecipanti, con la crea-
zione d'istituzioni permanenti, e soprat-
tutto del Consiglio Permanente in cui
vengono regolarmente dibattute tutte le
questioni riguardanti gli Stati parteci-
panti, i meccanismi hanno perso rilevanza
nel corso degli anni. Inoltre, benché i
meccanismi rimangano a disposizione de-
gli Stati partecipanti, ’Osce ha sempre
pilt di frequente fatto ricorso a diverse
modalitd d’intervento e cio¢ alle cosid-
dette «operazioni sul terreno». Siffatte
modalitd d’intervento si articolano in una
serie di attivita condotte dall’Osce nel ter-
ritorio degli Stati partecipanti, con il loro
consenso. Tali attivita sono poste in essere
da missioni (definite in vario modo per
tenere conto dei compiti da svolgere, ma
soprattutto per non urtare in alcuni casi
la «suscettibilitd» degli Stati interessati) il
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cui mandato & definito caso per caso dal
Consiglio permanente e che hanno fonda-
mentalmente lo scopo di prevenire i con-
flitti, di gestire le crisi o di curare le fasi
post-conflittuali. Pill specificamente, ac-
canto alle Missioni in Bosnia-Erzegovina,
Croazia, Serbia e Montenegro, a Skopje,
in Kosovo, in Georgia, sono stati creati la
«Presenza Osce» in Albania, il «progetto
coordinatore Osce» in Ucraina, ghi Uffici
Osce di Baku, Yerevan, Almaty, Ashga-
bad, Bishkek, Tashkent, Dushanbe. Al set-
tembre del 2005 I’Osce ha 18 missioni sul
terreno in 16 Stati partecipanti, con un or-
ganico di circa 3500 persone, quasi sem-
pre «distaccato» dagli Stati partecipanti.
A riprova della centralitd attribuita dagli
Stati partecipanti alle operazioni sul ter-
reno, basti considerare che nel 2005 il
69% del bilancio dell’Osce (che ammonta
nel complesso a circa 170 milioni di euro)
¢ stato destinato a tale tipo di operazioni.

5. 1rapporti con le Nazioni Unite e
con altre organizzazioni internazionali eu-
ropee. — Nel 1992, in occasione del Ver-
tice di Helsinki, gli Stati partecipanti fu-
rono concordi nel decidere che 1'Osce
«costituisce un accordo regionale ai sensi
del Capitolo VIII delia Carta del’Onu»
ed in base a tale decisione ¢ iniziata una
collaborazione regolare ¢ permanente con
I'Onu, finalizzata alla prevenzione e alla
soluzione dei conflitti |si v. Nazioni Unite
(Organizzazione delle)]. Non ci si & in
quella sede «preoccupati di accertare se,
ai sensi della Carta delle Nazioni Unite,
I'accordo regionale debba essere un vero
e proprio accordo giuridicamente vinco-
lante, disciplinato dal diritto internazio-
nale»; e, d’altra parte, & stato corretta-
mente osservato che «il termine arrange-
ment nella Carta delle Nazioni Unite &
abbastanza ampio da comprendere anche
intese non giuridicamente vincolanti e
che, ai fini del capitolo VIII della Carta, e
sufficiente che il raggruppamento di Stati
non sia una formazione temporanea ma
abbia basi sufficientemente permanenti,
una caratteristica di cui "Osce & in pos-
sesso» [cosi N, Rowzirr (L3), p. 13].

Sarebbe sufficiente passare in rasse-
gna le diverse risoluzioni adottate dal-
PAssemblea generale del’Onu in merito

anco

alla cooperazione tra Onu ¢ Osce nonché
i rapporti del Segretario generale del-
I’Onu e le risoluzioni del Consiglio di si-
curezza sullo stesso argomento per ren-
dersi conto di come le relazioni fra le due
Organizzazioni nel mantenimento della
pace internazionale si siano gradualmente
sviluppate fino a raggiungere in tempi re-
centi una straordinaria intensitad. Basti
pensare che se nel 1992 assai sintetica ri-
soluzione dell’Assemblea generale sulla
cooperazione tra le Nazioni Unite e
I’Osce si limitava a prendere atto delle
Decisioni di- Helsinki ed a prospettare un
maggiore coordinamento tra le due Orga-
nizzazioni, le successive e assai dettagliate
risoluzioni dell’Assemblea generale in
proposito riconoscono I'«increasing con-
tribution of the Organization for Security
and Cooperation in Europe to the esta-
blishment and maintenance of internatio-
nal peace and security in its region
through activities in early warning and
preventive diplomacy, including through
the activities of the High Commissioner
on National Minorities, crisis management
and post-conflict rehabilitation as well as
arms control and disarmament»; notano,
apprezzandolo, «the further improvement
of cooperation and coordination between
the United Nations and its agencies and
the Organization for Cooperation and Se-
curity in Europe, including at the level of
activities in the field»; incoraggiano gli
sforzi dell'Osce «to foster security and
stability in its region through early war-
ning, conflict prevention, crisis manage-
ment and post-conflict rehabilitation, as
well as through continued promotion of
democracy, the rule of law, human rights
and fundamental freedoms»; prendono
atto dell’adozione della Carta di sicurezza
europea nella quale si riafferma che
I'Osce & «a primary organization for the
peaceful settlement of disputes within its
region and a key instrument for early
warning, conflict prevention, crisis mana-
gement and post-conflict rehabilitation».
Inoltre, le risoluzioni dell’Assemblea ge-
nerale dedicano ampio spazio anche alle
attivitd poste in essere dall’Osce e, con-
giuntamente, da Osce ¢ Onu in numerose
situazioni quali, ad esempio, quelle con-
cernenti ’Albania, la Bosnia-Erzegovina,
la Croazia, la Georgia, il Kosovo, la Mol-
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davia, il Nagorno-Karabakh. Cosi facendo
P’Osce ¢ le Nazioni Unite hanno, tra I'al-
tro, dato attuazione ad alcune tra le pilt
importanti Dichiarazioni dell’Assemblea
generale dell’Onu quali quella riguar-
dante la prevenzione e soluzione delle
controversie e situazioni che possono mi-
nacciare la pace e la sicurezza internazio-
nali ed il ruolo delle Nazioni Unite in
questo campo (G.A. Res. 43/51, 5 dicem-
bre 1988) e quella relativa al rafforza-
mento della cooperazione tra Nazioni
Unite e accordi regionali nel medesimo
settore (G.A. Res. 49/57, 9 dicembre
1994).

Parallelamente all’affermazione del-
I'Osce quale accordo regionale ai sensi
del cap. VIII della Cnu, si ¢ manifestata
Pesigenza di creare un rapporto stabile e
permanente con le altre organizzazioni in-
ternazionali. Il tema della cooperazione
con le organizzazioni internazionali nella
prevenzione e soluzione dei conflitti ha
dominato il dibattito all’interno dellOsce
nel corso degli anni Novanta e cio¢ fino
all’adozione ad Istanbul della Carta per la
sicurezza europea. Diversi problemi di or-
dine soprattutto politico (allargamento
della Nato e mutamento dei suoi compiti
rispetto al Trattato di Washington, su cui
si v. NATO (North Atlantic Treaty Organi-
zation); processo di allargamento del-
I’'Unione Europea; posizione di altre or-
ganizzazioni competenti in materia di si-
curezza quali la Nato, la Comunita degli
Stati Indipendenti e 'Unione dell'Europa
Occidentale in relazione all’Osce e, piit in
generale, loro collocazione nel sistema di
sicurezza europeo) hanno reso estrema-
mente complessa la trattazione dell’argo-
mento dei rapporti fra I'Osce e le altre or-
ganizzazioni internazionali. I rapporti tra
Osce e Consiglio d’Europa (si v. Consi-
glio d’Europa), in particolare, hanno ini-
zialmente risentito del clima non del tutto
sereno all'interno dell’Osce sul tema dei
rapporti con le organizzazioni internazio-
nali e in particolare della diffidenza con
la quale alcuni importanti Stati parteci-
panti guardavano all’Organizzazione che
ha sede a Strasburgo.

Grazie al progressivo consolida-
mento dell’apparato organizzativo voluto
dagli Stati partecipanti e che ha il suo
centro motore nel Segretariato di Vienna,

I'Osce ha perd gradualmente ma costan-
temente ampliato sia la cooperazione con
le altre organizzazioni internazionali (in
particolare con il Consiglio d’Europa e
con I’Unione europea e, con alcune diffi-
colta, con la Natog’, sia il proprio raggio
d’intervento in tutte le attivitd diretta-
mente o indirettamente legate alla pre-
venzione e soluzione dei conflitti neila
propria area geografica. I Segretari gene-
rali di Osce, Nato e Consiglio d’Europa
s’incontrano una volta I'anno per discu-
tere delle rispettive attivitd e di quelle
realizzate congiuntamente. Per quanto pit
strettamente concerne le missioni «sul
campo», si & pervenuti, spesso in collabo-
razione con altre organizzazioni interna-
zionali, alla creazione di missioni Osce
competentt, fra I'altro, in materia di diritti
umani, alla preparazione e al monitorag-
gio di diverse competizioni elettorali, allo
svolgimento di attivitd di controllo — at-
traverso rappresentanti personali del Pre-
sidente in esercizio o commissioni d’in-
chiesta — del rispetto degli impegni Osce
in Stati partecipanti o anche in Stati la cui
partecipazione all’Osce era sospesa.
L’Osce ¢& stata particolarmente attiva non
soltanto in relazione a conflitti interstatali
ma anche, e soprattutto, riguardo alle crisi
sviluppatesi all'interno dei singoli Stati
partecipanti. Inoltre, una volta cessati i
conflitti armati o successivamente al-
I'esplodere di forti tensioni in area Osce,
I’Organizzazione ha spesso contribuito in
maniera decisiva al ristabilimento delle
condizioni minime per la ricostruzione del
tessuto democratico e per la tutela dei di-
ritti dell'uomo (come nei casi della Geor-
gia e del Nagorno-Karabakh). Ben noti
eventi quali la conclusione degli Accordi
di Dayton/Parigi, la crisi albanese del
1997, la gravissima situazione in Kosovo,
I'intervento armato della Nato in quei ter-
ritori, la decisione del Consiglio di sicu-
rezza di affidare- Pamministrazione dei
territori stessi alle Nazioni Unite in colla-
borazione con altre organizzazioni inter-
nazionali, hanno ampliato enormemente
tanto i rapporti tra organizzazioni inter-
nazionali quanto i compiti attribuiti al-
I'Osce nella diplomazia preventiva, nella
gestione delle crisi, nella soluzione dei
conflitti e nella riabilitazione post-conflit-
tuale.

Gruserpe NEsI
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