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1. — Cenni introduttivi

Nel quadro complesso dei mezzi volti a conseguire, direttamente o indirettamente, la
soluzione di una controversia internazionale, puo avere rilievo I’attivita posta in essere, fra le
parti, da un terzo soggetto ad essa estraneo. Ci0 si puo verificare vuoi perché tale soggetto
avvicina le posizioni contrapposte e facilita I’accordo dei litiganti, vuoi perché, dietro incarico
di questi, formula una decisione munita di valore vincolante, vuoi perché, con la minaccia o
con ’uso della forza, provoca autoritativamente una soluzione imponendosi alla loro volonta.
In ciascuno di questi casi, sebbene con intensita diversa, Iattivita del terzo soggetto acquista
rilevanza giuridica, configurandosi nell’ultimo caso come intervento, nel caso intermedio
come arbitrato, rivestendo infine nel primo una di quelle figure che si trovano talvolta
separatamente indicate nella prassi internazionale come <mediazione> o <buoni uffici>, senza
che peraltro si ravvisi sempre, fra di esse, una reale differenza qualitativa[l].

Nel diritto internazionale generale, le parti di una controversia internazionale possono,
infatti, pervenire alla soluzione della stessa anzitutto mediante un accordo di accertamento del
diritto obiettivo preesistente, o, se del caso, mediante un accordo costitutivo di una nuova
situazione giuridica, atta a comporre il conflitto di interessi da cui la controversia ¢ scaturita.
Se, pero, tale via ¢ inaccessibile o improduttiva, quelle parti possono valersi dell’opera di un
terzo. Questa, a sua volta, pud concretarsi in una attivita arbitrale, nell’ipotesi in cui esse
attribuiscano al terzo il potere di risolvere la controversia mediante una sua manifestazione di
volonta (e questa pud avere ad oggetto cosi I’accertamento del diritto preesistente come, se
del caso, la creazione di diritto nuovo); oppure la stessa puo restare al di qua dell’esercizio
della funzione giurisdizionale e concretarsi in una attivita volta a facilitare il raggiungimento
di un accordo. Questo, in ipotesi, potrebbe essere tanto un accordo risolutivo della
controversia, quanto un accordo diretto a porre in essere un procedimento risolutivo della
medesima. D’altro canto, ¢ possibile che le condizioni alle quali una determinata controversia
puo trovare soluzione, ovvero il mero fatto della sua sussistenza, interessi un terzo soggetto, il
quale puo autonomamente farsi avanti cercando di portare le parti ad un avvicinamento, vuoi
proponendo, vuoi addirittura imponendo una soluzione determinata, configurandosi la sua
attivita, in quest’ultimo caso, come un intervento.
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PARTE I: Problematiche del diritto internazionale classico

2. - Mediazione e intervento

A distinguere dunque la mediazione dall’arbitrato, accomunati, come si ¢ accennato,
dalla presenza di un soggetto terzo rispetto alla controversia, sta la natura della funzione
corrispettiva[2] dell’arbitro e del mediatore. II primo ¢ infatti chiamato a rendere una
decisione obbligatoria, mentre il secondo si incarica soltanto di portare le parti ad un accordo
[3], e anche quando, in vista di tale scopo, renda un parere sul merito della controversia, o
proponga un piano di soluzione, si intende che esso non ¢ vincolante per le parti.

Caratteristica precipua della mediazione, infatti, ¢ la sua facoltativita, sia perché i
soggetti della Comunita internazionale non sono obbligati a ricorrervi — dato, questo, che in
assenza di accordi specifici accomuna peraltro la mediazione agli altri mezzi di soluzione
delle controversie internazionali — sia perché gli stessi soggetti non sono obbligati a
conformarvisi. D’altro canto, 1 limiti che tale facoltativita incontra in via di fatto segnano il
confine rispettivo fra la mediazione e I’intervento, cio¢ fra I’attivita conciliativa rivolta alle
parti in controversia per facilitarne I’accordo, e l’ingerenza autoritativa consistente
nell’intimazione ad accettare la soluzione indicata, dietro implicita o esplicita minaccia
dell’uso della forza[4].

Ma la discriminante fra mediazione e intervento €, a volte, di non immediata evidenza,
e non ¢ difficile osservare come spesso 1’intervento si attui sotto le spoglie di una mediazione.
La riluttanza, soprattutto da parte degli Stati meno potenti, a ricorrervi, ¢ derivata spesso
proprio dal fatto che tale istituto, con lo scopo apparente di fornire soccorso diplomatico in
situazioni controverse o di aperto conflitto, pud prestarsi in realtd ad abusi da parte delle
potenze maggiori, come dimostra I’esperienza del XIX secolo, quando il suo ruolo non ¢ stato
certo insignificante. Pur prescindendo dal ruolo della Chiesa di Roma, cui si riconosceva un
notevole prestigio come potenza pacificatrice[5], diversi trattati internazionali prevedevano il
ricorso alla mediazione, che si trattasse dell’impegno ad offrirla[6], o a non ricorrere alle armi
se non dopo avervi fatto ricorso. Il diritto di mediazione poteva derivare da un trattato di
garanzia[7] oppure dal modo stesso in cui la Comunita internazionale si era organizzata[8]. In
particolare due accordi internazionali, nei quali Distituto era espressamente previsto,
sembrano avere avuto influenza sui suoi sviluppi successivi: il Trattato di Parigi del 30 marzo
1856[9] e I’Atto generale di Berlino del 26 febbraio 1885[10]. Poiché I’offerta della
mediazione poteva incontrare la resistenza delle parti, tali trattati ne rendevano obbligatoria
I’accettazione. L’art. 8 del Trattato di Parigi stabiliva che:

«S’il survenait, entre la Sublime Porte et 'une ou plusieurs des autres Puissances
signataires un dissentiment qui menagait le maintien de leurs relations, la Sublime
Porte et chacune de ces Puissances, avant de recourir a [’emploi de la force, mettront
les autres parties contractantes en mesure de prévenir cette extrémité par leur action

médiatrice»[11].

Quale che fosse I’intenzione dei promotori, una previsione di questo tipo servi in realta
ad affermare il diritto degli Stati europei di ingerirsi negli affari riguardanti la Turchia. In
forza di quel trattato, la mediazione era imposta obbligatoriamente per tutti i conflitti delle
potenze firmatarie con la Sublime Porta, nel senso che le altre Potenze, estranee al conflitto,
ma parti dell’accordo, avevano un eguale diritto di intervento nelle trattative. A sua volta,
I’Atto di Berlino, che poneva un vero e proprio obbligo di mediazione, mostrava quanto
questa fosse funzionale al protettorato[12], cio¢ al rapporto in forza del quale uno Stato si
obbligava a proteggere stabilmente un altro Stato e questo gli consentiva — a sua volta — di



esercitare una ingerenza maggiore o minore nella condotta delle sue relazioni
internazionali con gli altri Stati[13]. La dottrina contemporanea giunse ad affermare che uno
Stato forte doveva imporre la sua mediazione per proteggere uno Stato debole dagli abusi di
cui fosse vittima[14], e vi era chi sosteneva il diritto del mediatore di imporre quanto a lui
sembrava giusto, se il suo concorso era stato formalmente richiesto, o in caso di stipulazione
espressa, con cui si fosse fatto ricorso ad una mediazione[15].

Dalla mediazione delle Grandi Potenze fra Francia e Prussia a proposito del
Lussemburgo (1867); a quella della Francia fra Stati Uniti e Gran Bretagna (1861)[16], e fra
Austria e Italia (1866), o ancora a quella degli USA fra Giappone e Russia nel 1905[17], il
ricorso alla mediazione anche nella prassi fu molto frequente. Cio fini, tuttavia, per mostrarne
le ambiguita: spesso essa non era che uno schermo il quale serviva in realta per imporre agli
Stati in conflitto una politica voluta da terzi[18]. Le forme della mediazione nascondevano
talora I’intimazione ad accettare la soluzione indicata dal mediatore e la minaccia di ricorrere
alla forza per farla eventualmente prevalere[19]. Proprio la reazione a tale prassi doveva
portare alla precisazione del principio di non intervento[20]. Tale principio, perd (che viene
fatto derivare in definitiva dalla protezione accordata dal diritto internazionale
all’indipendenza interna ed esterna degli Stati), si presenta anch’esso come un Giano bifronte
perché, in quanto rinvia ad un generale interesse della comunita internazionale alla
salvaguardia e al mantenimento di un dato assetto di pace, oltreche porsi per 1 singoli soggetti
del diritto internazionale, non per la Comunita nel suo complesso[21], si connette ancora una
volta con la mediazione, la quale ha anch’essa lo stesso fondamento, vale a dire I’interesse dei
terzi alla tranquilla prosecuzione delle relazioni sociali[22].

E’ in questo contesto che il von Liszt faceva notare come si dovesse ritenere contraria
al diritto internazionale I’ingerenza di uno o piu Stati negli affari interni o esterni di un altro
Stato, quando dietro di essa vi fosse la minaccia o il vero e proprio impiego della forza
armata, volta allo scopo di indurre quello Stato a compiere un atto determinato o astenersene.
Proprio nell’assenza di tale minaccia, per tale studioso era da ravvisare la differenza fra
intervento e mediazione, benché egli stesso avvertisse quanto, nei fatti, fosse spesso difficile
stabilire una linea di confine[23]. La storia del XIX secolo rivela quanto, pur restando al di
qua dell’intervento, anche quando, cioe, caratterizzata da un’apparente debolezza, nelle mani
di una potenza abile la mediazione abbia potuto diventare un prezioso strumento politico: fu
per aver rivestito 1 panni di potenze mediatrici ai preliminari di Shimonoseki (17 aprile 1895)
che la Germania e la Russia si fecero accordare dalla Cina le prime concessioni che segnarono
il disfacimento del grande impero giallo; fu per esser stati mediatori fra Gran Bretagna e
Venezuela nel discusso affare della frontiera con la Guiana, che gli Stati Uniti aumentarono
enormemente la propria influenza e iniziarono il loro protettorato morale sull’America del

Sud[24].

3. — Mediazione e buoni uffici

Nella reazione all’uso strumentale della mediazione, ¢ nel tentativo di salvare uno
strumento prezioso per la Comunita internazionale, la dottrina fu portata a distinguerne piu
nettamente la figura dei buoni uffici.

In genere, per la dottrina piu risalente (Vattel[25], De Rayneval[26], De Martens), le
due espressioni sembravano indicare uno stesso istituto. E’ proprio la dottrina ottocentesca
che — da Kliber[27] a Fiore[28], Rivier[29], Pradier Fodéré[30] — accentua la
diversificazione. Se il protocollo del 5 dicembre 1852 della conferenza di Vienna impiega i
termini di buoni uffici e mediazione come sinonimi di ingerenza amichevole, per il
Phillimore:



«Between the two positions there is a marked difference, inasmuch as the former
implies the consent of both Belligerents; the latter may be without the consent of either
or with the consent of only one. The good offices of a Neutral State may be accepted
and its mediation refused»[31].

A sostegno della propria tesi il Phillimore faceva I’esempio della guerra fra Svezia e
Russia, quando quest’ultima aveva accettato 1 buoni uffici, ma rifiutato la mediazione della
Francia. E mentre per alcuni la linea di demarcazione fra buoni uffici e mediazione veniva
connessa al fatto che:

«... whereas good offices consists in various kind of action tending to call negotiations
between the conflicting States into existence, mediation consists in direct conduct of
negotiations between the parties at issue on the basis of proposals made by the
mediator»[32],

per altri, come il Fourchault, agli inizi del 1900:

«Les bons offices ne sont pas, comme la médiation, |’apanage exclusif des états. On
concevrait fort bien qu’un ministre public interposait ses bons offices, non pas au nom
de son gouvernement, mais de sa propre initiative et au son nom personnel»[33].

Tale modo di vedere era molto utile perché, anche quando si negava alla Chiesa la
personalita di diritto internazionale alla pari degli altri Stati, si poteva non disconoscere al
Papa il diritto di offrire 1 suoi buoni uffici per impedire una guerra o favorire la pace[34]; ma
soprattutto perché permetteva di uscire dalla logica della politica delle grandi potenze,
consentendo I’entrata in scena di personalita eminenti o delle nascenti organizzazioni
internazionali.

In realta, la distinzione mantenne una portata teorica, ¢ la diplomazia non vi ha
insistito. Non sorprende quindi la formulazione del Worterbuch des Vélkerrecht und der
Diplomatie, pubblicato a Berlino nel 1925, ove le due attivita vengono accomunate, e alla
voce Vermittlung, si legge:

«Die Bemiihungen eines oder mehrere Staaten in einer gespannten Situation in der
sich andere befinden, das friedliche Verhdltniss zwischen diesen aufrecht zu erhalten
und dadurch einem Kriege vorzubeuchen, nennt man Gute Dienste (bons Offices).
Bestehen diese Bemiihungen darin, auf Ersuchen der Streitteile oder doch mit deren
Zustimmung Vorschlage zur Beilegung des Konfliktes zu machen, so spricht man von
Mediation oder Vermittlung».

Segui infatti una relativa tendenza alla svalutazione delle peculiarita dei diversi procedimenti
[35], sino ad apparire:

«.. indicative of the primitive nature of international arrangements for dispute

settlement that so high a value should be placed even into modern times upon the good

offices of third states»[36].

4. - Mediazione e arbitrato

Gia dal diritto romano, a caratterizzare 1’arbitrato — astrazion fatta per le norme
materiali e formali su cui se ne fonda la procedura — ¢ la sua natura obbligatoria[37].



Ciononpertanto, se la distinzione fra mediazione e intervento si colloca, per il diritto
internazionale generale, nella zona spesso indefinibile dei rapporti di forza e dell’opportunita
politica, quella fra la mediazione e I’arbitrato, che si pone nell’ottica degli effetti giuridici
della decisione resa dall’arbitro, rispetto al piano proposto dal mediatore, non manca per
questo di zone d’ombra. Non per nulla Grozio guardava con qualche scetticismo all’arbitrato,
che, a suo avviso,

inter reges et populos locum habere non potest. Nulla enim hic est potestas
superior quae promissi vinculum aut impediat aut solvat[38].

Nella prima meta del XIX secolo, I’arbitrato puo essere affidato tanto a un sovrano
quanto a una commissione mista[39]. Nell’uno e nell’altro caso, benché concettualmente esso
si differenzi chiaramente dalla mediazione, il fatto che entrambi si propongano di porre
termine ad una controversia ha finito spesso col connettere, piu che separare, 1 due istituti[40],
tanto che, agli inizi del 900, la critica all’incapacita degli arbitri di produrre diritto certo
adagiandosi nel ruolo di mediatori e pacificatori, diventa un topos della scienza giuridica[41].
In tale tendenza, per la verita, riaffiorava — come vedremo — una prassi antica di interrelazione
profonda fra i due procedimenti, prassi dovuta non solo al fatto che la frequenza dell’uno
influenza 1’altro, ma anche alla circostanza che ¢ stato ed ¢ frequente che Dattivita di
mediazione o di conciliazione si presenti come una procedura preliminare rispetto
all’arbitrato, vuoi che, rispetto a questo, sia semplicemente strumentale, e cio¢ sia volta a
portare le parti al compromesso; vuoi che si configuri come un obbligo o una facolta
dell’arbitro di tentare anzitutto una conciliazione e, solo ove questa fallisca, pronunciare una
sentenza obbligatoria sulla base dello stretto diritto.

Una volta stabilita la sua competenza, infatti, il tribunale arbitrale deve decidere sulla
base del compromesso. A questo riguardo, si possono verificare piu ipotesi: o il compromesso
stringe 1’arbitro a decidere in via di diritto; o gli permette di statuire in via di equita[42]; o fa
di lui un amiable compositeur[43]. Le due ultime ipotesi non vanno evidentemente confuse,
giacché non hanno né lo stesso ambito d’azione né lo stesso contenuto. La clausola ex aequo
et bono, presuppone una situazione che sta a cavallo fra le carenze e le lacune del diritto: una
situazione che coincide con I’'impossibilita, per ’arbitro, di rendere una decisione fondata
sullo stretto diritto[44], in quanto manca una norma convenzionale o consuetudinaria
applicabile alla fattispecie nell’insieme delle norme giuridiche in vigore. Ma spesso tale
impossibilita ¢ prefigurata dalle parti, le quali desiderano che a regolare la controversia sia un
diritto nuovo, e di conseguenza domandano all’arbitro, in sede di decisione arbitrale, non solo
il superamento della normativa esistente, ma la sua modificazione, intesa come aggiunta alle
antiche di norme nuove, o come sostituzione di quelle con queste cioe, in ogni caso, nella
produzione di diritto nuovo. L’introduzione della clausola ex equo et bono permette cosi di
estendere il regolamento giudiziario alle controversie ritenute non giuridiche[45]. L attivita di
amiable compositeur si realizza, invece, al di qua del regolamento giudiziario col cercare il
punto d’accordo fra le parti[46]. D’altra parte, una attivita di tal genere puo infiltrarsi
nell’arbitrato anche al di 1a del compromesso: nell’affare dell’isola della Baia di Fundy, ad
esempio, 1 membri della commissione mista scelsero le vie della transazione, per la quale non
erano competenti[47]; cosi, nell’affare della frontiera Nord-Est degli stati Uniti, Guglielmo I
dei Paesi Bassi scarta deliberatamente, nel 1831, il trattato che come arbitro avrebbe dovuto
applicare per sostituire all’interpretazione di tale trattato la sua concezione razionale della
frontiera[48]. E’ in ogni caso significativo che ancora agli inizi del ‘900 si ritenesse
opportuno precisare che il fatto che gli arbitri fossero autorizzati ad agire anche come
mediatori, lungi dal contrastare il carattere giurisdizionale dell’arbitrato, indicava proprio che
il potere transattivo non spetta ordinariamente all’arbitro[49]. Cosi come ¢ significativo che in
qualche caso 1 tribunali arbitrali, pur rendendo una decisione sulla base del diritto



internazionale, abbiano poi raccomandato — sulla base dell’equita — che una delle parti
compisse determinati atti come un gesto di grazia. In tale eventualitd — che si configura in
modo ben diverso da quella in cui ’arbitro ¢ stato espressamente autorizzato alla transazione
— una mediazione viene evidentemente combinata con I’arbitrato. Le raccomandazioni cosi
rese non sono dotate di effetti vincolanti, dal punto di vista del compromesso, ma ovviamente
possiedono considerevole forza morale[50].

PARTE II : Le radici storiche

5. — Mediazione, arbitrato, intervento e struttura della Comunita
“internazionale”

Lungi dall’essere un’evoluzione della nostra storia recente, la connessione
dell’arbitrato con la mediazione recuperava una prassi molto risalente. Una prassi che,
tuttavia, ha generalmente ricevuto poca attenzione da parte della scienza storica[51], sebbene
le fonti — stampate o no — offrano centinaia di casi di arbitrato o mediazione. Anzi, soprattutto
nell’eta medievale, ne facciano mostra con una frequenza e con una chiarezza quasi mai piu
raggiunta nella documentazione successiva[52]. Solo di recente sono comparsi una serie di
studi cui si ¢ debitori di interessanti risultati e che sono stimolo per ulteriori indagini[53].

Naturalmente, alla sporadicita delle ricerche sull’argomento non era estranea la
complessita del problema storiografico della Comunita internazionale e del suo diritto[54],
che per I’eta medievale rifletteva — e riflette — una doppia impasse. Quella del divenire storico
del diritto proprio di una comunita diversa da quella interindividuale che ¢ alla base dello
Stato (diritto che non poteva essere concepito negli stessi termini in cui veniva pensato e
proposto 1’ordinamento giuridico dello Stato); e quella del divenire storico dei soggetti di
quella comunita. Dal momento che quei soggetti si riteneva fossero gli Stati, cio voleva dire
essere rinviati al problema dello Stato del Medioevo: problema tuttora oggetto di un non
sopito dibattito[55]. Notevole, di conseguenza (come abbiamo accennato in altra sede)[56], ci
pare debba essere considerato, rispetto alla chiarificazione del problema, il contributo
derivante dalla precisazione del concetto di “soggetto di diritto internazionale” che ¢ venuta
maturando nella dottrina internazionalistica, in quanto tale precisazione ¢ servita a chiarire
che quel concetto non coincide affatto con quello di Stato in senso moderno[57], bensi con
quella organizzazione governativa la quale sia capace effettivamente ed efficacemente di
costituire un centro autonomo di volonta e di azione di un intero gruppo umano, ponendosi sul
piano internazionale come un nucleo autonomo di potere ovverosia come una “potenza”.

Concepita come storia delle relazioni fra enti di tal genere, la storia del diritto
internazionale acquista una diversa ampiezza e profondita. Essa si rivela, cioe, storia di lungo
periodo, nella quale istituti consuetudinari propri dell’attuale prassi delle relazioni
internazionali, si lasciano comprendere solo nella loro sedimentazione secolare. In particolare,
1 mezzi tesi alla soluzione pacifica delle controversie, fanno piu di altri trasparire quanto
profonde siano le radici degli istituti di diritto internazionale. Specialmente la mediazione,
proprio nei suoi legami con I’arbitrato da un lato, e con I’intervento dall’altro, ci appare
funzione diretta della struttura della comunitd internazionale[58], come suggeriscono le
indagini di quegli studiosi che hanno rivolto la loro attenzione alla prassi “internazionalistica”
dell’eta classica.

Sia il De Taube, sia il Tod[59] ritenevano si potesse stabilire una connessione fra
accettazione della intromissione di un terzo soggetto — o il deferimento volontario, allo stesso,
della soluzione della controversia — ed esistenza, assieme a comuni interessi, di un comune
patrimonio etico, dal momento che 1 casi piu risalenti di cui si ha notizia si riferiscono in
effetti ad intromissioni realizzate fra parenti[60], ovvero a soluzioni suggerite da una divinita



venerata da ambedue 1 contendenti[61]. Certo, si tratta di condizioni che non difettano
alla comunita dei potentati che vanno formandosi in Europa a partire dalla cosiddetta “eta di
transizione”: una comunitd relativamente ristretta, composta da soggetti appartenenti alla
medesima area di civilizzazione, ove ¢ molto frequente la consuetudine di ammettere che un
terzo neutrale possa interporsi con proprie proposte per assistere altri potentati nel
raggiungimento di una soluzione pacifica di eventuali controversie. Tali proposte possono
mantenere la forma di un’offerta di buoni uffici, nel senso che il terzo neutrale funge
semplicemente quale mezzo teso a favorire lo scambio di condizioni fra i soggetti in
disaccordo, ovvero possono configurarsi come una offerta di mediazione, la quale, se
accettata da ambo le parti, abilita la potenza neutrale a partecipare ai negoziati tesi al
raggiungimento della soluzione pacifica della controversia.

Ci proponiamo di approfondire in altra sede quanto importante sia anche a questo
riguardo 1’eredita romano-ellenistica[62]; e come questa venga raccolta e trasmessa anzitutto
dalla Chiesa, il cui ruolo, anche in questo campo, cresce gia a partire dal tardo Impero. Poiché
Cristo era stato mediatore fra Dio e gli uomini[63], il Suo Vicario, il Capo della Cristianita,
riteneva fosse sua funzione specifica anche quella di operare come mediatore nelle
controversie temporali[64]. E’ in questo senso, peraltro, che Ennodio parla di papa Leone
come di un consiliorum principis et moderator et arbiter[65], e Gregorio VII afferma:

«Si officii nostri est omnibus sua jura defendere ac inter eos componere pacem, ac
stabilire concordiam multo magis ratio exigit atque usus utilitatis exponit, ut sancimus
charitatem inter maiores, quorum pax aut odium redundat in plurimos»[66].

Insieme alle mediazioni papali e a quelle comunque assunte da personalita religiose
[67], st lascia rilevare una parallela prassi che si venne a stabilire fra 1 potentati laici.

Se, in materia, straordinarie evidenze ci vengono offerte dalle fonti del basso impero e
dell’alto Medio Evo (pensiamo anzitutto alla politica teodoriciana, ma anche alle molte
testimonianze longobarde e franche)[68], ancor pit numerose sono le evidenze piu tarde, cioe
quelle successive al 1000. Fra X e XII secolo le vie della mediazione erano usate piu che
sovente, assai prima che venisse definita una terminologia specifica per indicarne il
procedimento. Il fondamento del fenomeno puo essere visto in quella che Bellini ha additato
quale logica del sistema: inammissibilita del ricorso alla violenza bellica come bellum
offensivum, conseguente esigenza di un principio di regolamentazione pacifica nelle contese
fra 1 principi cristiani[69]. Tale regolamentazione — che si incardinava evidentemente in una
comunita di tipo gerarchico — poteva richiamare I’intervento del superior[70]. Ma poteva
anche attivare procedure tese alla pacificazione dei dissenzienti, come mediazione e arbitrato.

Lo stesso Grozio riferisce delle funzioni arbitrali espletate dal re di Svezia Magnus
(1285) fra 1 due Enrichi, I’uno re di Danimarca, 1’altro re di Norvegia e, di nuovo, fra il re di
Norvegia e alcune citta anseatiche[71]. La procedura usata in tale occasione ha giustamente
attirato Dattenzione del De Taube[72], in quanto esemplare della tendenza a legare
mediazione e arbitrato: il compromesso iniziale fra Enrico di Norvegia e le citta anseatiche di
Lubecca, Rostok, Wismar, Stralsund, Greifswald, Wisby e Riga sottopone la controversia a
una commissione arbitrale di quattro membri, con la mediazione del re di Svezia. Poiché la
commissione non perviene ad alcuna soluzione, le parti fanno ricorso al re di Svezia in qualita
di superarbitro (summus iudex), impegnandosi a tal fine con una clausola penale di 20.000
marchi d’argento. Magnus assume 1’incarico di superarbitro impegnandosi secundum Deum et
conscientiam con espresso riferimento alla necessita di evitare il rischio che la controversia
degeneri in un conflitto armato[73].

6. - La mediazione dell'Imperatore



Pud sorprendere quanto spesso si dava che fosse l’Imperatore ad incaricarsi di
pacificare due principi in discordia. Ma I’eventualita doveva essere cosi frequente e naturale
che la mediazione veniva talvolta usata come copertura di manovre politiche cui non si voleva
dare immediata pubblicita[74].

Naturalmente, chiamare in causa I’Imperatore voleva dire chiederne il giudizio e/o
I’intervento. Poteva accadere che in quest’ultimo caso la crisi politica sfociasse in un rapporto
feudale. Enrico III esercito piu di una volta funzioni di mediatore nelle aggrovigliate vicende
orientali[75]. Pietro, re d’Ungheria, detronizzato dal rivale Ovone (Samuele Aba), si reco da
Enrico III, invocandone il giudizio. Enrico, dopo una guerra contro I’usurpatore, rese
I’Ungheria a Pietro, il quale avrebbe dovuto da allora in poi essere cliente e tributario
dell’Impero. I suo giuramento feudale fu rinnovato da Andrea nel 1050. Il successore,
Salomone, nuovamente chiese 1’intervento arbitrale dell’Imperatore in turbe intestine.

L’utilizzazione dello strumento della mediazione richiedeva conoscenza dei fatti e
capacita diplomatiche. Enrico, come attesta Wipone[76] su impulso della madre, Gisella, in
lege studebat e Wipone stesso esalta il fatto che il re sapesse vincere i nemici non solo con le
armi, ma anche consiliis. Lo studio delle lettere e delle /eges viene da Wipone considerato
costitutivo dell’arte di governo: la sapienza viene intesa come un’arte quae per vim verbi
flectit moderamina regni[77]. L’azione del mediatore consiste appunto in discorsi,
argomentazioni. Le fonti ce ne danno la misura quando ci parlano della mediazione di Ottone
I nel conflitto che oppone Luigi IV e Ugo il Grosso:

«Otto vero Hugonem in regis gratiam reducere satagebat. Quem multis verborum
stimulis familiariter ac levi furore redarguens, eo quod regi suo contrairet,
dominumque insectari non formidaret, ad regem redire effecit. Et tempore oportuno,
prudentium legationibus praemissis, regi ducem reducit, sibique conciliat»[78].

Proprio questo caso mostra, perd, come la capacita di persuasione delle parole si possa
avvalere di forme di pressione: contro le riserve di Ugo il Grosso, alle mosse di Ottone I si
aggiungono quelle del Papa[79].

7. - La conciliazione dei conflitti e I'Impero

La mediazione entra anzi — come mediazione politica — anche nella prassi interna
dell’Impero. Quando Federico I, riappacificatosi con il duca di Baviera, gli restituisce
I’omonimo ducato, ne stacca tuttavia 1’ Austria, rendendola ducato autonomo e attribuendola
ad Enrico Babenberg, che sappiamo incaricato dal Barbarossa di una missione presso il
Basileus d’Oriente, volta a riconciliare 1 due Imperatori e ottenere una tregua in favore degli
Ungheresi[80]. Orbene, nella Constitutio Ducatus Austriae (17 sett. 1156) si precisa che il
provvedimento, evidentemente destinato ad avere notevoli ripercussioni sull’equilibrio
politico dell’Impero, viene preso non gia dal solo Imperatore, bensi «de consilio et iudicio
principum, Wladizlao illustri duci Boemiae sentenciam promulgante»[81]. E’ un passaggio
che lascia trasparire come lo Hoftag, la Dieta dell’Impero, fosse il primo luogo ove la
potenziale mediazione si prospettava, il forum ove tutte le forze dell’Impero interessate al
ristabilimento dell’ordine nella comunita imperiale potevano premere in tal senso[82].
Esemplare, da questo punto di vista, ¢ la dieta tenutasi nel 1017 di cui riferisce Thietmar von
Merseburg[83], ove I’accordo fra I’imperatore Enrico Il e Boleslao di Polonia viene raggiunto
assidua principum suimet interventu.

Non si tratta di casi eccezionali. Dopo che, il 1 ottobre 1273, venne eletto imperatore,
Rodolfo d’Asburgo tese con decisione a fronteggiare la potenza di Ottocaro di Boemia che si



era impadronito dei feudi orientali dell’Impero, grazie al matrimonio con Margherita
Babenberg. L’Imperatore ottiene che la dieta, convocata a Norimberga il 19 novembre
dell’anno successivo, decida che tutti quei feudi che facevano parte dell’Impero al tempo
della deposizione di Federico II (1245), debbono tornare all’Impero quando il loro dominus
non se ne sia fatta rinnovare I’investitura dal nuovo Imperatore entro un anno e un giorno[84].
E’ in grazia di questa disposizione che contro Ottocaro puo, nel ’76, essere dichiarato il bando
dell’Impero. Orbene, anche in una controversia di tale rilievo, si vede affacciarsi una
mediazione. In un primo tempo, infatti, ¢ attraverso la mediazione del vescovo Bruno di
Olmutz che si addivenne alla pace di Vienna, per la quale si stabili che Ottocaro avrebbe
restituito all’Impero Austria, Stiria, Carinzia, Carniola, Gorizia e Pordenone, rinnovandogli
I’Impero 1 feudi boemi. Quando piu tardi Enrico di Carinzia, divenuto re di Boemia per aver
sposato Anna di Boemia, ultima discendente della stirpe regale dei Premyslidi, si trovo in
conflitto con la volubile nobilta del regno, tale conflitto venne portato dinanzi all’Imperatore
[85]. Ove, coerentemente con la struttura dello Stato patrimoniale-feudale[86], la questione
viene discussa in termini privatistici: il regnum boemo viene trattato alla stregua di un
dominium cui era tanto piu legittimo aspirare quanto piu sostenibili — in termini successori —
erano 1 titoli dei pretendenti. Ma ¢ ricorrendo ancora una volta all’istituto della mediazione
che la crisi politica puo trovare soluzione. In un primo tempo con la mediazione di Amedeo di
Savoia[87], quindi accordandosi per deferire la controversia a dei boni viri incaricati di
cercare una composizione amichevole[88]. L’Imperatore nomino a tale fine il duca di
Brabante e ancora una volta il conte di Savoia. Le cui trattative portarono a effettiva soluzione
la controversia ottenendo, grazie a un doppio accordo matrimoniale, la rinuncia alla Boemia
da parte Enrico [89].

E ancora: 1l Goldast ricorda che nel 1318 Lodovico, allora re de1 Romani, avrebbe
invitato presso di sé il re di Boemia Giovanni e la regina Elisabetta di Boemia, assieme ai
magnati boemi in discordia e, nel giorno di Pasqua, avrebbe ordinato alle parti di trovare un
accordo. I baroni del regno, che avevano fatto causa comune contro il loro re, “riformati dalla
grazia regale”, si vincolavano con nuovo giuramento di fedelta, mentre il re, dal canto suo,
prometteva con giuramento che tutti i renani e gli hospites pugnantes che gli avevano prestato
aiuto sarebbero stati licenziati e mandati fuori dal regno; che non sarebbe stato concesso alcun
beneficio a stranieri, e che tutti gli affari del regno sarebbero stati trattati utilizzando solo
consiglieri Boemi[90].

8. - Mediazione e faida

Qui la mediazione si confonde evidentemente, da un lato, con 1’azione politica e con
quel conmsilium che costituiva parte integrante della obbligazione feudale, dall’altro con la
funzione stessa del rex di assicurare la pace e con la valenza religiosa che essa aveva. Non ¢
un caso che il concetto di pace sia centrale in tutte le fonti medievali e che lo stesso
ordinamento territoriale prenda il nome di Constitutio de pace tenenda, Landfried. Pace e
giustizia, pax et iustitia sono una formula biverbale ricorrente gia nella tradizione carolingia e
tendente a legarsi all’altra formula: pax et treuga Dei. E’ stato anzi colto qui il profilarsi di
una distinzione fra Landfrieden e Gottesfrieden. Le Landfrieden sarebbero anzitutto tese a
stabilire 1l divieto — variamente definito — del ricorso all’uso della forza, benché una
limitazione assoluta non fosse evidentemente possibile[91]. Non si tratterebbe, quindi, come
suggeriva la storiografia piu risalente, di una manifestazione del potere dello Stato di imporre
la propria giurisdizione, ma al contrario dell’espressione della stessa necessita che presiedera
via via alla formazione delle signorie territoriali, alla costituzione dei comuni, al
rafforzamento del potere regio[92]. Il Reuter ha raccolto una casistica rilevante di faide e
inimicitiae riferite dagli annalisti e coinvolgenti 1’alta nobilta imperiale. Esse dimostrano la



sussistenza di un tipo di ordine giuridico nel quale 1 mezzi istituzionali di cui dispone
lo stesso sovrano sono limitati. Ecco pertanto che il campo della mediazione ¢ molto ampio,
sicché¢ ¢ frequente vedere imperatori che tentano di imporre la pace ai loro magnati,
impegnandoli con giuramento a rispettarla[93]. A tale necessita si ascrivono anzitutto i
“giuramenti di pace” (Friedenseid) come quello dettagliatissimo che il De Manteyer
attribuisce a Umberto Biancamano[94] o quello reso dal vescovo Guarino di Beauvais nella
sua qualita di signore feudale alla dieta di Compiegne, che nel maggio 1023 vide riuniti il re
Roberto I e molti grandi del regno[95]. Se grandi signori feudali, come il Biancamano, e
vescovi influenti, come Guarino di Beauvais, si vincolano con giuramento a non compiere
azioni che possiamo generalmente indicare come faidose, cido vuol dire che tali azioni erano
sin qui normali, e che il giuramento tendeva proprio a questo: a rendere illegale ci0 che era sin
qui legale. Non solo: non essendosi affermata ancora una giurisdizione accentrata, capace di
accertare il diritto e portare ad esecuzione la sentenza, a un tale ordine di cose era piu adatta
una mediazione, dietro la quale restava sullo sfondo la possibilita di un intervento. Un
esempio significativo ¢ la faida fra il Conte Balderico ¢ Wichmann in cui si interpone il
vescovo Aldaboldo di Utrecht il quale avverte che:

«si vero pertinatia desistere nollent, imperatoris potestate et suis copiis vi coacturos ut
ab incepto tumultu absistant, demonstrat»[96].

Precedentemente, il sovrano aveva invitato le parti in causa presso di sé:

«Set cum diu inimicitiae inter eos exercerentur, et homicidia fierent, et insidiae ab
utrisque ponerentur, et invicem alter ab altero fugaretur, tandem utrique a rege in
castra sunt vocati. Et cum diu causae eorum discuterentur, et rex sine offensione
multorum neutrum familiariorem in reconciliando habere posset, inter se regia
potestate pacem habere iussit»[97].

Il pur autorevole invito regio, perd, non era stato da sé solo sufficiente alla estinzione
della controversia, al cui fine fu molto piu efficace la mediazione vescovile e I’aperta
minaccia di uso della forza.

Piu complesso si presentava il caso di un conflitto fra nobilta laica e autorita religiose.
Nella lunga serie di conflitti che oppone la nobilta sassone e 1 vescovi della Sassonia, alla fine
della seconda decade del XI secolo, I’Imperatore sta sempre dalla parte del potere vescovile.
Cosi nella lite di Arnolfo di Alberstadt con il marchese Gero, dopo le minacce fatte dal
seguito di quest’ultimo al vescovo [98]. Il caso ¢ significativo. Poiché il vescovo aveva
protetto un chierico entro il territorio di Gero, il capo dei milites del marchese protesta
chiedendogli cur seniorem suum sic inhonorare voluisset. 11 vescovo replica: ubi culpabilis a
communis amicis digna emendatione restituo. All’inacerbirsi della controversia, I’imperatore,
molto irritato, nonostante 1l marchese Gero avesse tentato di portarlo dalla sua parte tramite
degli intermediari, lo condannd a pagare una grossa somma € a purgarsi con un giuramento,
mentre 1 suoi milites venivano assoggettati alle sanzioni canoniche. Nonostante 1’intervento
dell’imperatore, pero, la controversia ebbe termine solo mediante un accordo fra il vescovo e
Gero[99]. 1l potere di imperio, dunque, assumeva le vesti di un potere di intervento. La stessa
decisione se immischiarsi 0 no in una controversia che coinvolgesse due o piu grandi del
regno implicava una scelta strategica da parte del sovrano, una scelta alla quale poteva o no
far seguito 1’uso della forza. Proprio per questa ragione, probabilmente, I’intervento sovrano
veniva evitato grazie all’attivita concorrente degli stessi magnati.

Talvolta I’interposizione di un grande signore si attuava in condizioni di reciprocita.
Significativi sono da questo punto di vista 1 rapporti fra Alberto d’Austria e la famiglia
tirolese. Incorsi in scomunica per via di un matrimonio sovrappostosi ad un divorzio della



sposa pronunziato dal futuro suocero, I’imperatore Lodovico il Bavaro; coinvolti nella
guerra guerreggiata che a quest’ultimo opponeva buona parte della nobilta dell’Impero,
sostenuta dal Papa, Margherita del Tirolo e Lodovico del Brandenburgo vengono molto
aiutati dalla mediazione di Alberto d’Austria, tesa anzitutto a ottenere il riavvicinamento della
coppia alla Chiesa. Ma se, contro tutti, Alberto d’Austria riconobbe sempre il Bavaro come
legittimo Imperatore, se presto all'occorrenza il proprio aiuto finanziario, se, grazie a lui, il
Papa annullo il primo matrimonio di Margherita e ritiro il bando da cui era stata colpita la
coppia[100], Lodovico del Brandenburgo, interpose a sua volta i suoi buoni uffici e il suo
intervento armato a favore dell’Austria e contro gli Svizzeri. L amicizia fu suggellata con il
fidanzamento della figlia di Alberto d’Austria, Margherita, col giovane Mainardo del Tirolo.

In molti casi sono le regine a farsi carico della funzione mediatrice, con cio lasciando
affiorare probabilmente una delle motivazioni piu importanti della prassi di combinare 1
matrimoni dinastici. La regina Gisella compare ad esempio molte volte quale mediatrice di
pace fra il proprio figlio Ernesto e Corrado II. Wipone ricorda molto chiaramente che la
resistenza del primo viene a cessare grazie alla mediazione della madre, del fratello minore e
di altri principi:

«Sed dux Ernestus humiliter iter eius prosecutus usque Augustam Vindelicam
interventu matris suae reginae et fratris sui Henrici adhuc parvuli aliorumque
principum multum renuente rege vix in gratiam eius receptus est»[101].

Nello stesso tempo si ammette che possa trovarsi lo stesso imperatore in condizione
tale da chiedere o accettare I’intervento di un mediatore. Cosi il duca Eberardo di Nellenburg
fu con successo mediatore di una controversia fra Enrico IV e il duca Otto di Northeim[102].
Quando nel 1075, il re Enrico IV rinnovo la guerra contro 1 Sassoni ribelli, questi gli
inviarono una delegazione con il compito di intavolare delle trattative. A sua volta, il re
nomino gli arcivescovi di Magonza e Salisburgo, 1 vescovi di Augusta e Wiirzburg, insieme al
duca Gottfried von Niederlothringen. Lamberto di Hersfeld, cui si deve la notizia, ci dice che
questi fecero capire ai Sassoni essere stata, la loro, una grave ribellione dalla quale non
potevano uscire se non con una completa deditio al re[103]. Si potrebbe pensare che cosi
facendo essi si comportassero semplicemente da messaggeri del sovrano. Ma una tale
conclusione sarebbe fuorviante perché in realta la loro ¢ una vera mediazione, vale a dire
’attivita di un terzo che opera per il ristabilimento della pace e della concordia. Non solo
infatti essi si fanno carico delle repliche dei Sassoni, ma poiché questi non si contentano della
parola del re, il duca Gottfried offre loro garanzia giurata che

«.. non salutis, non libertatis, non prediorum, non beneficiorum, non caeterae

suppellectilis suae ullam eos iacturam sensuros, sed postquam faciem regis et regni

maiestatem momentanea satisfactione magnificassent, statim deditione absolvendos et
patriae libertatique, in nullis imminuto sibi condicionis suae statu, restituendos
esse»[104].

Si tratta, come giustamente nota il Kamp[105], cui dobbiamo 1’aver attirato
I’attenzione sull’episodio, di un giuramento fatto in prima persona, non come mandatari del
sovrano. Cio pone il mediatore in rapporto diretto con 1’accordo raggiunto, e fa si che egli ne
sorvegli e curi il rispetto da ambo le parti, come nel caso di Federico di Magonza, il quale
avendo trattato I’accordo fra Ottone I e suo figlio Liudolf, cerco di fare rispettare 1’accordo
anche dopo che Ottone lo aveva chiaramente infranto[106]. Questi soggetti, cui si ascrive il
raggiungimento dell’accordo, anche per i contemporanei andavano considerati mediatori in
senso proprio. Tanto piu in quanto se, normalmente, non avevano competenza per chiudere
I’accordo, ma si limitavano a suggerirne il tenore, in qualche caso aprivano la strada ad un
arbitrato, o al contrario veniva loro conferita competenza arbitrale.



Cosi nel caso citato, della controversia fra 1 Sassoni e I’Imperatore, questi proprio ai
suindicati personaggi:

«.. permisit, ut pro suo arbitratu tantos motus componerent, promittens se indubitata
fide omnibus annuere, quae ipsi conficiendis tantis rebus competere iudicassent»[107].

Se la cronaca di Lamberto di Hersfeld resta indeterminata in merito alla forma del
compromesso, altre fonti invece ne forniscono preziose indicazioni.

Esemplare, da questo punto di vista, ¢ il trattato di Montebello del 15 aprile 1175,
concluso tra I’Imperatore Federico I e la Lega. In forza di tale trattato le parti rimettevano la
controversia che le opponeva ad una commissione di sei membri (tre per ogni parte)
presieduta dal magistrato della citta di Cremona affinché:

«... bona fide et sine fraude ... concordiam facient inter Imperatorem et eius partem et
Lombardos et eorum partes, neque amore neque timore neque odio vel ullo alio modo
permittent, quin ex utriusque litteris extrahentur ea, quae eis videantur superflua et
incongrua; adjugent ea, quae eis videantur necessaria et magis utilia et congrua ad
pacem et concordiam inter Dominum Imperatorem et Lombardos et Civitates et omnem
suam Societatem confirmandam et tenendamy.

L’accordo conteneva I’obbligazione, espressa dai contraenti, di sottomettersi alla
decisione della commissione o, qualora questa non avesse raggiunto 1’accordo, all'arbitrato
del magistrato di Cremona. A tal fine, le parti fornivano adeguata garanzia circa 1’esecuzione
della sentenza[108].

9. — Arbiter, arbitrator, amicabilis compositor

La formula adottata nel compromesso, teso alla soluzione di una controversia per
mezzo della interposizione conciliativa di un terzo soggetto, tende a cristallizzarsi presto in
una espressione caratteristica: il soggetto viene designato quale arbiter arbitrator seu
amicabilis compositor. Questa ¢ divenuta ad un certo punto una formula di stile, affermandosi
come tale per lungo tempo. In un compromesso del 23 febbraio 1251, su cui si soffermo lo
Sclopis, 1 signori di Lucerna e altri si rimettono alla decisione di Tommaso II di Savoia
tamquam in arbitratorem et amicabilem compositorem[109]. Nella sua versione completa la
formula compare nel 1257 in un compromesso stipulato fra il conte di Ginevra Rodolfo e suo
fratello Enrico, 1 quali con tale compromesso affidavano la soluzione di tutte le vertenze
sussistenti fra di loro a sei cavalieri giurando di

«observare et tenere dictum et laudum dictorum arbitrorum aut arbitratorum aut
amicabilium compositorum et non contra venire super hiis, que pronunciaverint vel
pronunciari fecerint, prout eis iure vel amicabili compositione aut voluntate, de plano
et sine iuris solemnitate videbitur expedire»[110].

Le ricerche del Bader hanno dimostrato quanto frequentemente la formula fosse usata
nella prassi[111], ove come arbitri, arbitratores seu amicabiles compositores venivano
nominati sovrani, personaggi di rilievo e sempre piu spesso giuristi esperti sia di diritto
canonico sia di diritto civile. «Nous ... arbitres et amiables appasierres de haut et de bas
esleuz des parties sur les descordes et guerre» qualifica se stesso Jehan di Chalon-Arlay
chiamato a pronunciarsi su una controversia territoriale che vedeva da una parte il vescovo di
Losanna Guglielmo, Umberto di Toire-Villars e Hans di Cossonay, e dall’altra Luigi di



Savoia, riguardo a vari territori fra cui Morges, Mont-le vieux, Marchissy, Vufflens-la-
Ville e Préverenges[112].

Per via arbitrale fu risolta nel 1335 una grande controversia internazionale fra la
Polonia e I’Ordine Teutonico, che fu affidata all’arbitrato del re di Boemia Giovanni e del re
d’Ungheria Carlo Roberto. I due arbitri, alla presenza del re Casimiro di Polonia e dei
plenipotenziari del gran maestro dell’Ordine, prescrissero in qualita di arbitri arbitratores et
amicabiles compositores 1’oblio dei torti reciproci e dei danni, e il recupero dello status quo
ante[113]. T giudici dichiarano di agire favente domino, aciem mentium nostrarum aequo
libramine dirigentes[114].

10. - Riflessioni conclusive

L’uso di questi strumenti di soluzione delle controversie rimane costante nella prassi
dell’Impero ove, anche quando vi furono istituiti Reichskammergericht e Reichshofrat, alla
regola che gli immediati fossero soggetti in prima istanza ai grandi tribunali dell’Impero,
facevano eccezione 1 casi di quei soggetti cui competeva das Recht der Austrige, cio¢ il
diritto che venisse sottoposta ad arbitri, prima che ai tribunali, la controversia che li
riguardava: una consuetudine che venne mantenuta da Massimiliano I, pur nel riordino della
materia giudiziaria[115]. Si trattava di un diritto connesso con una competenza di guerra
ancora non monopolizzata dallo Stato, propria di un ordine giuridico su cui forse siamo
nuovamente chiamati a riflettere.

Il fatto ¢ che il solo mezzo giuridico di regolamento delle controversie, dal punto di
vista del diritto internazionale, finisce con 1’essere, direttamente o indirettamente, lo stesso
accordo con il quale i1 soggetti di diritto internazionale compongono i loro conflitti, vuoi
direttamente, ponendo norme di diritto materiale, vuoi indirettamente, creando strumenti e
strutture atte a comporre una determinata controversia, ovvero, in ipotesi, ogni possibile
controversia[116], per cui la relazione fra i diversi strumenti utilizzabili dipende dalla
struttura — storicamente mutevole — della Comunita internazionale ed ¢ in rapporto a questa
che la loro configurazione ¢ variata di tempo in tempo[117].

Gli aspetti particolarmente impegnativi mostrati dalla mediazione ottocentesca
ispirarono il capitolo consacrato ai buoni uffici e alla mediazione nella Convenzione per il
regolamento pacifico dei conflitti internazionali, elaborata nel 1899 alla prima conferenza di
pace dell’Aja, e rivista nel 1907 dalla seconda conferenza di pace[l18]. E’ in questa
occasione che si manifestano chiaramente le prevenzioni per cui la mediazione, pur
annoverata fra i mezzi tendenti a facilitare la soluzione pacifica dei conflitti fra Stati, avrebbe
sofferto di fatto dei timori di cui si ¢ detto[119]. Gli sforzi tesi ad affermare il ricorso
obbligatorio a buoni uffici e mediazione — non fosse altro per certi conflitti — si dimostrarono
vani, ¢ le due conferenze si accontentarono di prevedere tali procedure conciliative, e di
facilitarne I’impiego.

Il torto della mediazione parve quello di essere troppo legata alla politica dello Stato
mediatore. Il progresso fu cercato per due vie: da un lato, organizzare la mediazione in modo
da farne uno strumento in grado di entrare immediatamente in funzione; dall’altro, sostituire
all’intervento dei governi il concorso di uomini spogliati d’ogni potere politico, ma il cui
titolo ad occuparsi della controversia derivasse dal loro prestigio personale, dalle loro
conoscenze giuridiche, dalla loro personale esperienza di internazionalisti. Nella convenzione
dell’Aja del 1899 sei articoli (9-14) provvedevano a regolare ’ipotesi che, in caso di
controversia, venisse nominata una commissione d’inchiesta. Nel 1907, alla luce della prassi,
la creazione fu riveduta e ampliata (artt. 18-36). Si trattava della previsione di una
commissione internazionale il cui unico compito consisteva  originariamente
nell’accertamento dei fatti. Essa non doveva formulare giudizi relativamente ai fatti accertati,



e nemmeno interessarsi delle possibili conseguenze derivanti da un tale accertamento,
o applicarvi principi giuridici, perché non era intesa come una corte (art. 35)[120]. Ma tali
limiti erano destinati a essere presto superati, anche perché I’oggetto dell’investigazione
poteva avere la natura piu varia: poteva, cioe, trattarsi di questioni di fatto come di questioni
di diritto. Gia prima che scoppiasse la prima guerra mondiale, tale procedura si affaccia in
campi e con compiti che si vanno via via ampliando dall’inchiesta tesa a stabilire 1 fatti, al
rapporto contenente degli apprezzamenti circa 1 fatti dall’inchiesta indagati, fino
all’indicazione delle responsabilita e al suggerimento di proposte di soluzione[121]. Una
procedura, questa, che trova nell’incidente del Dogger Bank una delle sue applicazioni di
maggior successo[122]. La commissione ebbe cosi talvolta [’autorizzazione a offrire
spontaneamente 1 propri servigi[123], ovvero a fissare la condotta degli Stati interessati
durante il periodo di studio, fissando delle norme provvisionali[124]. Ne sarebbe germogliata
la procedura denominata come conciliazione. I1 Patto della Societa delle Nazioni, agli artt. 12-
15, non solo rendeva obbligatorio 1’esperimento dell’arbitrato per le controversie
eventualmente sorgenti fra le potenze firmatarie, ma stabiliva anche che, ove I’arbitrato non
fosse stato accettato, allora diveniva obbligatoria la mediazione, intesa come mediazione del
Consiglio, e riguardata come il mezzo elettivo per la soluzione delle controversie politiche.
Va notato che, mentre la prima Convenzione dell’Aja stabiliva che si dovesse ricorrere alla
mediazione «en tant que le circonstance le permettront», 1 termini dell’art. 12 del Patto della
Societa delle Nazioni erano assai piu vincolanti: «les membres de la societe conviennent»
ovvero «ils se soumettront»[125]. Inoltre, gli Stati membri erano impegnati a sottoporre al
Consiglio ogni controversia suscettibile di degenerare in conflitto, che non fosse stata
sottoposta ad arbitrato o procedimento giudiziario e ad accogliere le raccomandazioni che
avessero trovato concordi tutti gli Stati membri (a prescinder da quelli coinvolti nella
controversia). Dopo la prima guerra mondiale, nella generale ascesa del regolamento
giudiziario, le convenzioni che lo prevedono (Protocollo di Ginevra, accordi di Locarno del
1925[126], Atto generale di arbitrato) si orientano verso quello che fu chiamato il neo-
arbitrato, vale a dire verso un arbitrato in cui I’arbitro possedesse anche poteri di amiable
compositeur, riconoscendo 1’efficacia di una soluzione mediatrice congiunta con 1’autorita di
una decisione giudiziaria. Quello della soluzione pacifica delle controversie divenne un tema
di moda. Per citarne solo alcuni — ma se ne trovera menzione nel corredo di note di questo
stesso saggio — a quegli anni risalgono sia pregevoli studi di natura giuridica, come la
monografia dello Schiicking — che ¢ del 1923[127] — sia diversi Corsi tenuti all’Académie de
L’Aja come quelli di De la Barra[128] o Efremoff[129]; sia anche ricerche squisitamente
storiche come quelle che portarono alla pubblicazione — nel 1946 — degli Acta pontificia juris
gentium, a cura di Balladore Pallieri e Vismara — pubblicazione che documenta la frequenza
tanto della mediazione quanto dell’arbitrato nella attivita diplomatica dei Pontefici.

Successivamente, ¢ parso che cosi la mediazione tradizionale, come 1 buoni uffici,
dovessero venire assorbiti nel quadro del sistema di sicurezza collettiva previsto dalla Carta
dell'lONU. E’ ben vero che questa, dichiarando che scopo dell’Organizzazione ¢ quello di
mantenere la pace e la sicurezza internazionale[130], obbliga gli Stati firmatari ad esperire
anzitutto mezzi di soluzione pacifica per i loro conflitti, e addita la mediazione fra essi,
soprattutto per le controversie non giuridiche; ma I’ONU stessa, come organizzazione, ¢
abilitata a svolgere il ruolo di mediatore, tramite 1 suoi organi principali, Consiglio di
Sicurezza e Assemblea generale[131]. Per questi, promuovere la soluzione di quelle
controversie «la cui continuazione sia suscettibile di mettere in pericolo il mantenimento della
pace e della sicurezza internazionale»[132] rappresenta un compito istituzionale[133]. Si ¢
parlato addirittura di un “dovere” del’ONU di svolgere opera mediatrice. Anzi, I’art. 2, par. 4
della Carta non si rivolgerebbe, a questo fine, solo agli Stati membri, ma anche ai non-
membri. A tale “dovere” corrisponderebbe un correlativo diritto al mantenimento della pace e
della sicurezza internazionale: la Carta conferirebbe ad ogni Stato-membro, cosi come al



Segretario Generale, il diritto di invocare la mediazione collettiva delle Nazioni Unite,
portando all’attenzione del Segretario Generale o dell’Assemblea ogni controversia o ogni
situazione suscettibile di creare una frizione o dar luogo ad una controversia (art. 34 e 35).

Non si puo dire che questa previsione normativa sia stata accompagnata da una reale
efficacia[134] e, come apparve subito evidente dal ruolo dell’India nei negoziati fra gli Stati
Uniti e le autorita comuniste nella Corea del Nord, nel 1952-53, o — meno lontana nel tempo —
la cosiddetta shuttle diplomacy di Henry Kissinger fra Israele ed Egitto, le procedure
tradizionali della mediazione hanno continuato di tempo in tempo a offrire un ricorso
alternativo, insieme a commissioni d’inchiesta, e commissioni di conciliazione, soprattutto
per quegli Stati che, di nuova indipendenza, son parsi rifuggire dalle forme giudiziarie e
preferire piuttosto il supporto di strumenti meno rigidi[135]. D’altro canto, se la flessibilita e
la mancanza di formalita costituiscono indubbi afout dell’istituto, ¢ sempre piu chiaro che il
suo utilizzo ha speranza di successo solo se le parti sono — al di la dei punti morti che ne
impediscono ’accordo — effettivamente intenzionate a raggiungerlo, e il mediatore ha alle
spalle un considerevole potere politico o morale, come ¢ stato il caso della mediazione del
Papa nel conflitto fra Cile e Argentina circa il Canale Beagle (1979)[136], o, piu di recente,
della mediazione dell’Unione Europea nel conflitto fra Slovacchia e Croazia, da una parte, e
Serbia e Unione Iugoslava dall’altra (1991).

La fioritura che 1 mezzi di soluzione pacifica delle controversie internazionali mostrano
durante il XIX secolo, fino alla I guerra mondiale, ha avuto quindi un seguito diseguale.
Mentre ’arbitrato internazionale ¢ sfociato nell’organizzazione di una — sia pur volontaria —
giurisdizione internazionale[137], mediazione e buoni uffici sono parsi sbiadire di fronte
all’attivita delle organizzazioni internazionali. Gli studiosi di diritto internazionale,
preoccupati di stringere la disciplina alla piu pura scienza giuridica, hanno generalmente
provato poca simpatia per un istituto difficilmente inseribile nelle categorie che si venivano
costruendo per inquadrare i dati della vita internazionale[138]. Di conseguenza, nei trattati di
diritto internazionale ci si ¢ generalmente limitati ad enunciarne gli aspetti e gli effetti politici,
ogni indagine ulteriore parendo impedita dalla natura stessa dell’istituto, quando posta in
relazione con gli altri dati dell’ordinamento internazionale[139].

Tuttavia, nella crisi che caratterizza i1 nostri tempi (crisi che coinvolge sia il piano
internazionale sia quello interno, a fronte della crescente complessita e disomogeneita della
societa)[140], e nel conseguente rapido trasformarsi della struttura stessa della sovranita, gli
strumenti che possono mostrarsi effettivamente funzionali a fronte del coesistere dialettico di
modelli sociali irriducibili, ancora alla ricerca di un nuovo equilibrio[141], sono diversi da
quelli validi per una comunita il cui indice di trasformazione sia meno alto. Non ¢ un caso che
intorno alla mediazione, intesa come strumento di soluzione pacifica delle controversie
intersoggettive, e all’interno di diverse discipline, sembra si sia coagulato un rinnovato
interesse scientifico, di cui sono il segnale emergente gli studi apparsi negli ultimi anni[142].
La mediazione, nelle sue diverse possibili applicazioni, appare insomma suscettibile di fornire
risposte utili nei momenti in cui piu tumultuosa ¢ la trasformazione della societa e quindi
dell’esperienza giuridica che essa esprime.
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presupposizione di un Essere Supremo all'apice formale del sistema. Donde la costruzione della respublica
Christiana come realmente governata dalla legge di Dio verus, summus imperator, fons universalis
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