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PREMESSA

L’Unione europea (UE) ha sviluppato una propria Politica Estera di Sicurezza Comune
(PESC) fin dalla sua nascita, sancita dal Trattato sull’Unione europea firmato a Maastricht il
7 febbraio 1992 ed entrato in vigore il 1° Novembre 1993. Inizialmente tale settore era
piuttosto limitato in quanto ad operativita ed autosufficienza, essendo sostanzialmente legato
all’attivita dell’Unione dell’Europa Occidentale (UEO)', a sua volta largamente dipendente
dall’Organizzazione dell’ Atlantico del Nord (NATO). In seguito, i cambiamenti introdotti dal
Trattato di Amsterdam del 1997 hanno sviluppato gli aspetti relativi alla sicurezza e alla
difesa, tanto da portare alla nascita di una Politica Europea di Sicurezza e di Difesa (PESD)?

nel 1999 in seguito ai Consigli europei di Colonia e di Helsinki®. A partire da quella data, tale

! "UEO ebbe origine dal Trattato di Bruxelles del 1948 come organismo avente il compito di coordinare le politiche di
difesa dei cinque Paesi firmatari (Regno Unito, Germania, Francia, Belgio e Lussemburgo). Nel 1949 essa fu a tutti
gli effetti sostituita dalla NATO per quanto riguardava gli obiettivi di difesa, ma fu “riattivata” nuovamente nel
1955, quando la Germania e I’Italia aderirono al Patto Atlantico, in qualita di organizzazione deputata al
monitoraggio del rispetto, soprattutto da parte della Germania, dei termini del Trattato. Dal 1954 al 1973 I’'UEO ha
promosso lo sviluppo di cooperazioni tra i Paesi dell’Europa occidentale, ha giocato un ruolo nell’integrazione
della Germania Ovest nell’ Alleanza atlantica, nel ritorno alla fiducia reciproca tra gli Stati dell’Europa occidentale
attraverso il mutuo controllo degli armamenti, nella risoluzione del problema della Saar e nella consultazione tra i
membri fondatori dell’UE e il Regno Unito. Essa aveva tra le proprie fila Stati dell’Unione europea che erano
anche membri della NATO, ma rimase quasi inoperosa fino agli anni Ottanta. 1l 22 luglio 1997, il Consiglio dei
ministri dell’Unione europea occidentale adotto la “Dichiarazione dell’Unione dell’Europa occidentale sul ruolo
dell’Unione dell’Europa occidentale e le sue relazioni con I’Unione europea e con 1’Alleanza atlantica”. La
dichiarazione fu poi allegata al Trattato di Amsterdam e la sua parte conclusiva divenne un protocollo allo stesso
Trattato. La dichiarazione elevava I’istituzione al rango di «parte integrante del processo di sviluppo dell’Unione
europea» (Trattato di Amsterdam, art. J.7), pur conservando la propria autonomia istituzionale (questo comma &
stato poi soppresso con il Trattato di Nizza). Veniva ribadito che I’UE desidera «creare una vera e propria identita
europea in materia di sicurezza e di difesa» e che I’'UEO «fornisce all’UE I’accesso ad una capacita operativa di
difesa, in particolare nel contesto delle missioni di Petersberg». Dal 1988 al 2001 IUEO si attivo, infatti,
svolgendo alcune “missioni di Petersberg”, cio¢ missioni umanitarie, di mantenimento della pace e di ripristino
della pace. La gran parte delle sue funzioni termind nel 1999, allorché queste furono trasferite nelle mani dell’ UE.
Il Trattato di Lisbona non fa alcun riferimento alla UEO; in seguito all’entrata in vigore di tale Trattato, si & molto
discusso su cosa fare dell’Organizzazione, contemplando tra le varie ipotesi anche il suo smantellamento. Il 30
marzo 2010, in una nota scritta, il ministro per I’Europa inglese Chris Bryant dichiarava che il Regno Unito
intendeva ritirarsi dalla UEO entro un anno, mentre il giorno successivo il Ministero degli Esteri tedesco
annunciava 1’intenzione della Germania di recedere dall’Organizzazione: lo stesso giorno la presidenza spagnola
della UEO, a nome degli Stati membri, proclamava la decisione collettiva di “terminare” il Trattato causandone
cosi la dissoluzione entro la fine di giugno 2011. Le residue attivita dell’Organizzazione cessarono il 1° luglio e
vennero definitivamente trasferite all’UE. Si veda, tra gli altri, J. HOWORTH, Security and Defence Policy in the
European Union, New York, 2007, p. 5 ss.

2 sulle sue origini e la sua evoluzione si veda sub, Cap. I, 5.

® Tra i punti piu salienti del Consiglio europeo di Colonia (3-4 giugno del 1999) & opportuno ricordare quello —
contenuto nell’allegato III riguardante la Dichiarazione del Consiglio europeo e la relazione della Presidenza sul
rafforzamento della politica europea comune in materia di sicurezza e di difesa — in cui si afferma che i membri del
Consiglio europeo intendono «fornire all’Unione europea i mezzi e le capacita necessari perché possa assumere le
proprie responsabilita per quanto riguarda una politica europea comune in materia di sicurezza e di difesa» e che
«I’Unione deve avere la capacita di condurre azioni in modo autonomo, potendo contare su forze militari credibili,
i mezzi per decidere di farle intervenire e la disponibilita a farlo, al fine di rispondere alle crisi internazionali senza
pregiudizio per le azioni della NATO. L’UE aumentera pertanto la propria capacita di contribuire alla pace e alla
sicurezza internazionali secondo i principi della Carta delle Nazioni Unite». In chiave di sviluppo della PESC, &
indicativo il passaggio in cui si dice che gli sforzi degli organi comunitari «dovrebbero [...] essere volti in
particolar modo a far si che I’Unione europea abbia a disposizione le capacita (anche militari) necessarie e le
strutture appropriate ad un’efficace capacita decisionale nella gestione delle crisi nell’ambito dei compiti di
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settore ha conosciuto uno sviluppo notevole e particolarmente rapido nel corso degli anni,
realizzandosi in un ampio spettro di operazioni militari e civili di mantenimento della pace o
di risoluzione di crisi”.

Lo sviluppo di una politica di difesa comune e il numero sempre crescente di
operazioni condotte dall’UE hanno nondimeno sollevato alcuni problemi di natura giuridica
che, senza presunzione di esaustivita, sara nostro obiettivo analizzare nel corso del presente
lavoro. In primo luogo, risulta dirimente e propedeutico al nostro scopo effettuare un’analisi
dello status attuale della politica estera ¢ di sicurezza dell’Unione europea a Sseguito
dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona®. Quest’ultimo ha, in generale, introdotto
profondi cambiamenti nell’assetto dell’Organizzazione, sostituendo ai tre vecchi “pilastri”
che la formavano una singola, onnicomprensiva e apparentemente pit snella struttura®. Esso
ha, inoltre, espressamente conferito “personalita giuridica” all’Organizzazione’,
rafforzandone il ruolo di attore di diritto internazionale. Anche la Politica Europea di
Sicurezza e Difesa (PESD), rinominata dal Trattato Politica di Sicurezza e Difesa Comune
(d’ra in avanti, PSDC), ha conosciuto diversi cambiamenti — riguardanti sia gli attori
responsabili della sua attuazione, sia le procedure decisionali e gli strumenti operativi — che
saranno analizzati nel corso del lavoro.

Un altro tema di estrema importanza per la nostra ricerca ¢ I’influenza e 1’impatto del

diritto internazionale per quanto concerne la PSDC. Sebbene il diritto dell’Unione europea sia

Petersberg. Questo ¢ il settore in cui maggiormente urge una capacita d’agire europea. Lo sviluppo di una capacita
di gestione delle crisi militari deve essere considerato un’attivita nel contesto della PESC (titolo V TUE) ed un
elemento della graduale definizione di una politica comune di difesa in conformita dell’articolo 17 del TUE».
Molti dei contenuti elaborati in seno al Consiglio di Colonia furono ribaditi e ampliati in occasione del Consiglio
europeo di Helsinki (10-11 dicembre 1999), nel cui allegato I dell’allegato IV riguardante le conclusioni della
Presidenza sul rafforzamento della politica europea comune in materia di sicurezza e di difesa si afferma che
«[1’Unione europea dovrebbe avere la capacita autonoma di prendere decisioni e, ove non sia impegnata la Nato
nel suo complesso, di lanciare e condurre operazioni militari dirette dall’UE in risposta a crisi internazionali a
sostegno della Politica estera e di sicurezza comune (PESC). L’azione dell’Unione sara condotta in conformita dei
principi della Carta delle Nazioni Unite e dei principi e degli obiettivi della Carta sulla sicurezza europea
dell’OSCE. L’Unione riconosce al Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite la responsabilita primaria del
mantenimento della pace e della sicurezza internazionali». Per quanto riguarda le capacita militari, il Consiglio
dichiara che «[g]li Stati membri rammentano 1’impegno assunto a Colonia e la loro determinazione a dotare I'UE
di capacita adeguate, senza inutili duplicazioni, atte a consentirle di affrontare I’insieme dei compiti di Petersberg a
sostegno della PESC».

* Le prime operazioni civili e militari furono lanciate dall’UE nel 2003.

® Il Trattato di riforma di Lisbona & stato firmato il 13 dicembre 2007 ma, a causa di un primo referendum che si
oppose alla sua ratifica in Irlanda il 12 giugno del 2008 e ad altri ritardi nella ratifica avvenuti in Germania e in
Repubblica Ceca, esso € entrato in vigore il 1° dicembre 2009.

® Secondo Francis Jacobs, Avvocato Generale presso la Corte di Giustizia dell’UE dal 1988 al 2006, il Trattato di
Lisbona ha rimosso «a patchwotk system [...] widely regarded as opaque, incoherent and generally
unsatisfactory». House of Lords, Tenth Report, The Treaty of Lisbon: An Impact Assessment, sessione 2007-2008,
p. 124,

" Art. 47 del Trattato sull’Unione europea (TUE), versione consolidata pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale dell’Unione
europea (d’ora in avanti, G.U.) del 26 ottobre 2012, C 326, pp. 1-390.
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un regime giuridico specifico dotato di norme e regole proprie, esso viene considerato, seppur
con qualche discussione in dottrina®, parte integrante del diritto internazionale. Tuttavia,
proprio la difficolta nel trovare un qualche “confine”, o comunque un’esatta ripartizione di
“competenze”, tra questi due circuiti di legalita, con I’'uno che si pone in qualita di lex
specialis nei confronti dell’altro, rende particolarmente interessante 1’analisi delle norme di
diritto internazionale, sia generale — includenti il diritto consuetudinario e i principi generali
di diritto — sia convenzionale — quali gli accordi con Stati terzi e le decisioni delle
organizzazioni internazionali — applicabili nell’ambito della PSDC.

In terzo luogo, sulla scorta di quanto analizzato in precedenza, il lavoro si concentrera
sul tema principale della nostra ricerca, riguardante la responsabilita internazionale dell’UE
nel quadro della sua politica estera di sicurezza e di difesa. Tale questione appare di
particolare rilevanza e attualita, ove si rifletta sull’espansione, in termini sia numerici che di
intensita, delle operazioni di sicurezza dell’UE e sull’importanza del tema della responsabilita
delle organizzazioni internazionali, acuitasi negli ultimi anni®. La ricerca sara incentrata, in
particolare, sul controverso e dibattuto tema riguardante la “ripartizione” della responsabilita
internazionale tra UE e Stati partecipanti alle missioni, o, per meglio dire, 1’attribuzione della
condotta illecita, che nell’ambito della PSDC appare d’importanza cruciale. I profili di
responsabilita internazionale dell’UE non sembrano, peraltro, aver ricevuto ancora molta
attenzione da parte della dottrina’®, probabilmente anche a causa della natura in nuce del

tema, tuttora aperto a nuovi sviluppi.

Al fine di tentare di rispondere a tali questioni, il lavoro sara strutturato nel modo
seguente. Nel Capitolo | & svolta una disamina generale del quadro normativo e della portata
dell’azione esterna dell’Unione europea nell’ambito della PESC e, piu specificamente, della

sua “politica di sicurezza e difesa” sulla base del diritto dell’Unione, facendo inoltre

& Mentre sembra ormai universalmente accettata la tesi secondo la quale le organizzazioni internazionali possono avere
un proprio ordinamento giuridico, si discute circa la natura di questi ordinamenti e, in particolare, il loro grado di
autonomia rispetto al diritto internazionale generale. Anche la Commissione del Diritto Internazionale (CDI) si &
occupata, in parte, di questo aspetto in un report nel 2006 intitolato “Fragmentation of International Law:
Difficulties Arising from the Diversification and Expansion of International Law”. Si veda, per la dottrina, A.
GATTINI, “Un regard procédurale sur la fragmentation du droit international”, in Revue Générale du Droit
International Public, vol. 110, 2006, pp. 303-336; M. PROST, P. KINGLSEY CLARK, “Unity, diversity and the
fragmentation of international law: how much does the multiplication of international organizations really
matter?”, in Chinese Journal of International Law, vol. 5, 2006, pp. 341-370; C. TIMMERMANS, “The EU and
public international law”, in European Foreign Affairs Review, vol. 4, 1999, pp. 181-194.

° Fondamentali, a tal proposito, sono i lavori della CDI confluiti nel Progetto di articoli sulla responsabilita delle
organizzazioni internazionali, A/ICN.4/L.778, 3 giugno 2011, che saranno richiamati piu volte nel corso del nostro
lavoro.

1% L’unico lavoro di una certa rilevanza sul tema ci sembra il recente volume di M. EVANS, P. KOUTRAKOS (eds.), The
International Responsibility of the European Union. European and International Perspectives, Oxford, 2013.
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riferimento alla cooperazione con altre organizzazioni ed attori internazionali in questo settore
(prime fra tutte ’ONU e la NATO) e al principio di coerenza. Il Capitolo Il analizza il
funzionamento della PSDC e le principali missioni militari ¢ civili intraprese dall’Unione
europea, per quanto riguarda, in particolare, la loro organizzazione a livello di strutture di
comando e di controllo, lo status delle Forze UE e la partecipazione di Stati non membri. Nel
Capitolo Il ci occuperemo del diritto internazionale, sia generale sia convenzionale, che trova
applicazione nell’ambito della PSDC, concentrando 1’analisi su alcuni settori specifici, quale i
limiti del ricorso all’uso della forza, il diritto internazionale umanitario e il diritto
internazionale dei diritti umani. 1l Capitolo 1V, infine, & dedicato ai profili di responsabilita
internazionale dell’Unione europea nella conduzione delle operazione di gestione delle crisi
ed e suddiviso in tre Sezioni: nella prima, € svolta un’analisi a carattere generale e
introduttivo sul tema (norme previste dai Trattati, applicabilita del regime all’Unione, cause di
esclusione dell’illecito internazionale, ecc.); la seconda si occupa della questione
dell’attribuzione di una condotta illecita a un’organizzazione internazionale e analizza il
quadro giuridico di riferimento; la terza Sezione, infine, riguarda la prassi relativa
all’attribuzione di una condotta con riferimento alle operazioni di gestione delle crisi condotte
da organizzazioni internazionali, concentrandosi dapprima su quella dell’ONU e della NATO
e, Iin seguito, tentando un’applicazione dei concetti emersi in precedenza nel quadro della
PSDC dell’UE.

La metodologia di lavoro che s’intende adottare per svolgere la ricerca e di tipo
normativo, analitico e comparativo. In primo luogo, la tesi descrive il quadro politico-
normativo di riferimento, mettendo in rilievo gli aspetti essenziali della PSDC e la sua
applicazione nella prassi; in seguito, essa analizza 1’applicazione del diritto internazionale in
questo settore; in terzo luogo, la ricerca compie uno studio della normativa di riferimento
riguardante la questione dell’attribuzione di condotta alle organizzazioni internazionali e,
infine, applica i vari concetti emersi alla PSDC, effettuando anche una comparazione con la
prassi relativa ad altre organizzazioni internazionali. La ricerca si basa, inoltre, su un
approccio di tipo induttivo, allo scopo, da una parte, di mettere in luce i risultati concreti
raggiunti nel settore della difesa e del mantenimento della pace, e, dall’altra, di fornire
possibili contributi rispetto alle questioni poste in precedenza, in particolare quale sia
I’impatto del diritto internazionale nell’ambito della PSDC e come sia possibile configurare
una responsabilita dell’Unione europea e/o degli Stati partecipanti per illeciti internazionali

commessi nello svolgimento delle varie operazioni. In particolare, il lavoro tentera di chiarire
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quali sono — se ve ne sono — i principi che consentono di stabilire un’eventuale “ripartizione
di responsabilitd” tra 1’organizzazione internazionale come soggetto giuridico, gli Stati
membri e, eventualmente, attori terzi che partecipano alla PSDC, adottando in tal senso anche
un approccio de iure condendo.

| trattati che costituiscono la base giuridica dell’Unione europea (TUE e TFUE su
tutti) e gli atti da essi derivati (decisioni del Consiglio) sono il punto di riferimento
dell’analisi. Ad un livello inferiore, si pongono la prassi e le teorie riguardanti il tema oggetto
della ricerca sviluppate dalla dottrina. Infine, il Progetto della CDI sulla responsabilita delle
organizzazioni internazionali riveste un ruolo fondamentale, poiché rappresenta il quadro
normativo di riferimento per la determinazione della responsabilita internazionale dell’UE

nella conduzione della PSDC.



CAPITOLO |

LA PSDC NEL QUADRO DELL’AZIONE ESTERNA DELL’UNIONE EUROPEA

1. La Politica Estera e di Sicurezza Comune™. Concetti generali e cenni storici

La Politica Estera e di Sicurezza Comune dell’Unione europea (d’ora in avanti, PESC)
comprende quelle azioni riguardanti «tutti i settori della politica estera e tutte le questioni
relative alla sicurezza dell’Unione»'?. Essa si fonda sui «principi di democrazia, Stato di
diritto, universalita e indivisibilita dei diritti dell’'uvomo e delle liberta fondamentali, rispetto
della dignita umana, principi di uguaglianza e solidarieta e rispetto dei principi della Carta
delle Nazioni Unite e del diritto internazionale» e persegue obiettivi quali lo sviluppo e
I’istituzione di relazioni e partenariati con i Paesi terzi e con le organizzazioni internazionali,
nonché la promozione di «soluzioni multilaterali ai problemi comuni, in particolare
nell’ambito delle Nazioni Unite»'*,

Sebbene le radici di una politica estera degli Stati dell’Europa Occidentale possano
essere rinvenute gia alla fine della seconda guerra mondiale — quando le Potenze europee
avvertirono la necessita di sviluppare un nuovo approccio alle loro relazioni internazionali che
consentisse di superare i tradizionali antagonismi che avevano portato a cosi tanta sofferenza
e distruzione'® — la nascita formale della PESC si puo far risalire al 1993, anno dell’entrata in
vigore del Trattato di Maastricht’®, il quale istitui un nuovo organismo internazionale,
I’Unione europea, che assorbi in un’unica struttura tutte le precedenti politiche comunitarie (le

quali confluirono all’interno del primo pilastro). La PESC ando a occupare, all’interno di

! Sulla PESC in generale, si vedano, tra gli altri, A. LANG, P. MARIANI, La Politica Estera dell’Unione Europea.
Inquadramento Giuridico e Prassi Applicativa, Torino, 2014; V. PETRALIA, “La Politica estera e di Sicurezza
Comune e la Politica Europea di Sicurezza e di Difesa”, in U. DRAETTA, N. PARIsI (a cura di), Elementi di Diritto
dell’Unione Europea. Parte Speciale. Il Diritto Sostanziale, Milano, 2014, pp. 348-413; F. MUNARI, “La Politica
Estera e di Sicurezza Comune (PESC) e il sistema delle fonti ad essa relative”, in L. F. PACE, Nuove Tendenze del
Diritto dell’Unione Europea dopo il Trattato di Lisbona, Milano, 2012, pp. 145-176; P. VAN ELSUWEGE, “EU
external action after the collapse of the pillar structure: in search of a new balance between delimitation and
consistency”, in Common Market Law Review, vol. 47, fasc. 4, 2010, pp. 987-1019. Per la PESC pre-Lisbona, cfr.
R. BARATTA, “Overlaps between European Community and European foreign policy activity”, in E. CANNIZZARO,
The European Union as an Actor in International Relations, L’Aia-Londra-New York, 2002, p. 51 ss.; B.
ConNFoRTI, “Decisioni del Consiglio di Sicurezza e diritti fondamentali: una bizzarra sentenza del Tribunale
comunitario di primo grado”, in Diritto dell 'Unione Europea, 2006, pp. 333-345; C. Novi, La Politica di Sicurezza
dell’Unione Europea, Padova, 2005; L. Sico, “Verso la definizione di una Politica Estera Europea: speranze e
difficolta”, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, 2003, p. VI ss.; L. N. PNEMATICOU, “Aspects institutionels
de la Politique Européenne de Sécurité et de Défense”, in Diritto dell’'Unione europea, 2001, p. 605 ss.

2 Art. 24, par. 1 TUE.

B Art. 21, par. 1 TUE.

M. TRYBUS, “The vision of the European Defence Community and a Common Defence for the European Union”, in
M. TryBUS, N. WHITE (eds.), European Security Law, Oxford, 2007, p. 15.

' Trattato sull’Unione europea, Maastricht, 7 febbraio 1992, G.U. C/191, 29 luglio 1992, p. 1, reperibile all’indirizzo
http://eur-lex.europa.eu.
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questa nuova “struttura a pilastri”, il secondo di essi'®, laddove il primo era occupato dalle
Comunita europee (CE, CECA ed Euratom), mentre il terzo riguardava la Cooperazione
giudiziaria e di polizia in materia penale (GAI).

Secondo il nuovo Trattato sull’Unione europea frutto dei lavori di Maastricht, tale
“politica estera ¢ di sicurezza comune” avrebbe dovuto essere definita ed attuata sia dall’UE
sia dagli Stati membri'’. Tale disposizione testimoniava, da una parte, i caratteri
d’integrazionismo e sovranazionalita che permeavano la PESC cosi come delineata dal
Trattato di Maastricht, ma al tempo stesso rifletteva un certo “riguardo” nei confronti della
sovranita nazionale dei singoli Stati membri dell’Organizzazione, i quali rimanevano liberi di
decidere circa la propria politica estera, sebbene con vincoli pil stretti rispetto al passato™®.
Alcuni degli obiettivi della PESC delineati dal Trattato di Maastricht, inoltre, ponevano
I’accento sull’impegno della CE nel rispettare le norme di diritto internazionale e dello stato
di diritto'®. Ciononostante, la Comunita europea non possedeva ancora quella personalita
giuridica internazionale distinta da quella degli Stati membri tale da renderla
un’organizzazione internazionale tout court, ma si trattava piuttosto di un’associazione di
Stati che agiva di comune accordo per raggiungere gli scopi dettati dal nuovo Trattato
sull’Unione europea®.

In seguito, il Trattato di Amsterdam?®, entrato in vigore il 1° maggio del 1999, e quello
di Nizza?, entrato in vigore il 1° febbraio 2003, apportarono ulteriori modifiche alla PESC,
senza tuttavia stravolgerne la portata. In particolare, il primo accordo delined meglio la
struttura del Titolo V, tentando di rendere la PESC piu operativa ed efficiente, ma il modello
di azione dell’Unione europea rimase in ogni caso quello intergovernativo piuttosto che
quello sovranazionale, ferma restando la competenza degli Stati membri a decidere circa la
propria politica estera®®. Per quanto riguarda il Trattato di Nizza, esso non apportd modifiche
alla struttura generale del secondo pilastro, né alla cooperazione nell’ambito della PESC.

Cio che piu preme rilevare in questa sede sono i cambiamenti concernenti la

11 Titolo V del Trattato conteneva le disposizioni riguardanti la politica estera dell’UE.

" Art. J.1 Trattato di Maastricht.

¥ R. GosALBO BonNo, “Some reflections on the CFSP legal order”, in Common Market Law Review, 43, 2006, p. 341.

¥ Ad esempio, il mantenimento della pace e il rafforzamento della sicurezza internazionale in conformita ai principi
della Carta NU; la promozione della cooperazione internazionale; lo sviluppo ed il consolidamento della
democrazia e dello stato di diritto; il rispetto dei diritti umani e delle liberta fondamentali.

% GOSALBO BoNO, “Some reflections”, cit., p. 347.

*! Trattato di Amsterdam che modifica il trattato sull’Unione europea, i trattati che istituiscono le Comunita europee e
alcuni atti connessi, Amsterdam, 2 ottobre 1997, G.U. C 340, 10 novembre 1997, p. 1.

?2 Trattato di Nizza che modifica il trattato sull’Unione europea, i trattati che istituiscono le Comunita europee e alcuni
atti connessi, Nizza, 26 febbraio 2001, G.U. C 80, 10 marzo 2001, p. 1.

% J. W. DE ZwAAN, “Foreign policy and defence cooperation in the European Union: legal foundations”, in S.
BLOCKMANS (ed.), The European Union and Crisis Management. Policy and Legal Aspects, L’ Aia, 2007, p. 27.
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cooperazione in tema di difesa, soprattutto il ruolo della UEO?* in tale ambito. L articolo 17,
paragrafo 4 del nuovo Trattato sull’Unione europea novellato dal Trattato di Nizza stabiliva,
infatti, che le disposizioni riguardanti la PESC «non ostano allo sviluppo di una cooperazione
rafforzata tra due o piu Stati membri a livello bilaterale, nell’ambito dell’Unione dell’Europa
occidentale (UEO) e della Nato [...]», configurando pertanto la UEO come uno dei tanti
ambiti di cooperazione, senza legami particolari con I’intera struttura dell’organizzazione®.
Con il Trattato di Nizza si chiude, peraltro, quella che possiamo definire la seconda decisiva
fase di sviluppo della PESC, ovvero quella che — dal Trattato di Maastricht in poi — ha reso
molto piu stretto il collegamento con il “pilastro” comunitario ed ha progressivamente
adottato procedure tipiche del metodo di cooperazione sovranazionale®.

Il Trattato di Lisbona®’, sottoscritto nel dicembre 2007 ed entrato in vigore il 1°
dicembre 2009, ha sancito I’inizio della terza fase dello sviluppo della politica estera e di
sicurezza dell’Unione europea®®. Quest’ultima ha ricevuto dal nuovo Trattato un notevole
impulso®, grazie all’estensione della sfera di operativita dell’Unione e all’introduzione di
strutture e procedure decisionali apparentemente pitl efficienti**. Inoltre, ’entrata in vigore del
Trattato di Lisbona ha rappresentato, per cosi dire, una “ristrutturazione” della proiezione
esterna delle politiche dell’UE. Infatti, in ragione della precedente ripartizione in pilastri, la
partecipazione dell’Organizzazione alla vita di relazione internazionale si era svolta attraverso
due canali separati, ma paralleli, ciascuno gestito da una delle due diverse entita con cui fino a
quel momento il processo di integrazione europea s’identificava e operanti sulla base di
poteri, strumenti e procedure diversi: da un lato, appunto, la PESC, affidata all’Unione e al
metodo intergovernativo; dall’altro, le c.d. relazioni esterne della Comunita, ovvero 1 profili
esterni delle loro diverse politiche, gestite dalle Istituzioni di queste secondo 1’originario
metodo comunitario®. Negli attuali Trattati, al contrario, I’insieme delle attivita che 1’Unione
europea € chiamata a esercitare sul piano internazionale — che si tratti di quelle

precedentemente afferenti a competenze comunitarie o di quelle pit propriamente politiche —

% sj veda supra, nota n. 1.

% DE ZWAAN, “Foreign policy”, cit., p. 28.

%G, BONVICINI, “Nascita ed evoluzione della Politica Estera, di Sicurezza e di Difesa Europea”, in G. BONVICINI (a
cura di), L’Unione Europea Attore di Sicurezza Regionale e Globale, Milano, 2010, p. 25. La prima fase, secondo
Bonvicini, & stata quella relativa alla Cooperazione Politica Europea (CPE), dal 1970 al 1991, che era rimasta
nell’ambito della cooperazione intergovernativa.

%" Trattato di Lisbona che modifica il trattato sull’Unione europea e il trattato che istituisce la Comunita europea,
Lisbona, 13 dicembre 2007, G.U. C 306, 17 dicembre 2007.

2 BONVICINI, “Nascita ed evoluzione”, cit., p. 25.

% Non ¢’¢, tuttavia, unanimita in dottrina circa la bonta delle modifiche introdotte dal Trattato di Lisbona nell’ambito
della PESC, soprattutto per quanto riguarda il grado di democraticita al suo interno.

%], C. PIRIs, The Lisbon Treaty: A Legal and Political Analysis, Cambridge, 2010, p. 256 ss.

MR, ADAM, A. TI1ZZANO, Lineamenti di Diritto dell’Unione Europea, Torino, 2014, p. 460.
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sono inquadrate in un ambito giuridico-istituzionale unitario, quello appunto dell’azione
esterna dell’Unione, entro il quale tali attivita rispondono a principi e obiettivi comuni®.

Le modifiche strutturali pit importanti apportate dal Trattato sono state, innanzitutto,
I’istituzione dell’Alto Rappresentante dell’Unione per gli Affari Esteri e la Politica di
Sicurezza (d’ora in avanti, Alto rappresentante) e, in secondo luogo, 1’introduzione di una
procedura unica per la negoziazione e la conclusione di accordi internazionali da parte
dell’Unione®,

Per quanto riguarda il primo aspetto, 1’Alto rappresentante dovrebbe far si che
I’Unione europea parli sulla scena internazionale con un’unica voce, nonostante le incertezze
legate al suo duplice ruolo®. Ai sensi dell’articolo 18, paragrafo 2 del nuovo Trattato
sull’Unione europea (d’ora in avanti, TUE) egli, infatti, da una parte guida la PESC, ne
contribuisce all’elaborazione attraverso proposte e le attua in qualita di mandatario del
Consiglio, mentre dall’altra, grazie anche all’assistenza fornita dal Servizio Europeo per
I’Azione Esterna (SEAE)®, vigila sulla coerenza dell’azione esterna dell’UE e, in seno alla
Commissione (di cui I’Alto rappresentante ¢ vicepresidente), ¢ incaricato delle responsabilita
che incombono alla stessa Commissione nel settore delle relazioni esterne®; egli, inoltre,
rappresenta 1’Unione nelle materie rientranti nella PESC, conduce il dialogo politico con i
terzi ed esprime la posizione dell’Unione nelle organizzazioni internazionali ¢ in seno alle
conferenze internazionali®’. Il Trattato di Lisbona ha cercato pertanto di raggiungere la

coerenza tra i vari settori dell’azione esterna dell’Unione costruendo un “legame istituzionale”

% Ibidem.

% In questa sede non ci soffermeremo in maniera esaustiva su tali aspetti, accennando solo ai caratteri fondamentali di
tali modifiche. Per un’analisi piu dettagliata delle novita introdotte dal Trattato di Lisbona in tema di PESC nella
letteratura italiana, si vedano, tra gli altri, U. VILLANI, “Gli sviluppi del Trattato di Lisbona in materia di Politica
Estera e di Sicurezza Comune”, in T. VASSALLI DI DACHENHAUSEN (a cura di), Atti del Convegno in Memoria di
Luigi Sico, Napoli, 2011, pp. 169-185; L. PANELLA, “La politica estera, di sicurezza e di difesa comune nel Trattato
di Lisbona”, in C. ZANGHI, L. PANELLA (a cura di), Il Trattato di Lisbona tra Conferme e Novita, Torino, 2010, pp.
341-365; M. CoMELLI, Il Nuovo Trattato di Riforma dell’Ue e la Politica Estera e di Sicurezza Europea: Cosa
Cambia?, Dossier n. 78, Senato della Repubblica, 2007; E. GIANFRANCESCO, “La Politica Estera e di Sicurezza
Europea prima e dopo il Trattato di Lisbona”, in Diritto e Societa, 2011 nonché sul sito http:/
forumaffaricostituzionali.it; A. MissIrRoLI, “L’impatto del Trattato di Lisbona sulla PESC e la PESD: opportunita
ed incognite”, in P. BILANCIA, M. D’AMICO (a cura di), La Nuova Europa dopo il Trattato di Lisbona, Milano,
2010, p. 118 ss.; R. A. CANGELOSI, N. VEROLA, “La Politica Estera e di Sicurezza dell’Unione”, in F. BASSANINI,
G. TiBeRI (a cura di), Le Nuove Istituzioni Europee. Commento al Trattato di Lisbona, Bologna, 2008, p. 205 ss.; P.
DE PASQUALE, S. 1zzo, “La politica di sicurezza e difesa dopo il Trattato di Lisbona tra Unione europea e Stati
membri”, in AA.VV,, Scritti in onore di Ugo Draetta, Napoli, 2011, pp. 187-208; R. GUALTIERI, J. L. RHI-SAuUsI (a
cura di), La difesa comune europea dopo il Trattato di Lisbona: rapporto 2011 sull’integrazione europea, Bologna,
2011; BONVICINI, “Nascita ed evoluzione”, cit., p. 25 ss.

¥ VILLANI, “Gli sviluppi del Trattato di Lisbona”, cit., p. 173.

% 11 SEAE ¢ previsto dall’art. 27, par. 3 del TUE e, di fatto, prefigura un servizio diplomatico a sostegno delle azioni e
posizioni dell’Unione.

% Art. 18, par. 4 TUE.

¥ Art. 27, par. 2 TUE.



che in qualche modo li possa tenere uniti®® — ovvero la figura dell’Alto rappresentante —
piuttosto che attraverso il semplice dettato costituzionale cosi com’era previsto dall’articolo 3
del precedente Trattato sull’Unione europea™. Il double hatting conferito all’Alto
rappresentante, come notato da un autore, potrebbe, tuttavia, rivelarsi insufficiente al fine di
risolvere le perplessita che tala duplice “anima” solleva, sia con riferimento alla possibile
prevalenza dell’una ovvero dell’altra identita, sia con riguardo all’interrelazione e interferenza
vicendevole che puo dispiegarsi tra la «dipendenza funzionale» dell’Alto rappresentante dal
Consiglio europeo e le funzioni di vicepresidente della Commissione®.

Per quanto riguarda I’introduzione di una procedura unica per la conclusione di
accordi internazionali, questa deriva direttamente dal fatto che, ai sensi dell’articolo 47 del
nuovo TUE, I’Unione europea possiede una personalita giuridica ed ¢ considerabile, a tutti gli
effetti, un’organizzazione internazionale (di carattere regionale), sebbene Sui generis.
Pertanto, tutti gli accordi internazionali conclusi dall’UE, sia nell’ambito della PESC, che
nelle altre aree di competenza, sono ora sottoposti alle procedure di negoziazione e di

conclusione delineate dall’articolo 218 del Trattato di Funzionamento dell’Unione europea™

(d’ora innanzi, TFUE), che ha sostituito 1’articolo 24 del precedente Trattato sull’Unione™.
Ne consegue che, ai sensi del dettato del combinato disposto dagli articoli 24(1) e 31(1) del
TUE - che prevedono la regola dell’unanimita nelle questioni riguardanti la PESC — e
dell’articolo 218(8) del TFUE — secondo il quale il Consiglio delibera all’unanimita «quando
I’accordo riguarda un settore per il quale ¢ richiesta ’'unanimita per 1’adozione di un atto
dell’Unione» — tutte le decisioni relative ad accordi in materia di PESC saranno prese dal
Consiglio che delibera all’unanimita.

Per il resto, il Trattato di Lisbona non si discosta piu di tanto dai precedenti Trattati,

sia per quanto riguarda le procedure di voto, che la tipologia delle varie decisioni da

% P, EEckHOUT, EU External Relations Law, Oxford, 2011, p. 166.

% Esso stabiliva, al 2° comma, che «[1]’Unione assicura [...] la coerenza globale della sua azione esterna nell’ambito
delle politiche in materia di relazioni esterne, di sicurezza, di economia e di sviluppo. Il Consiglio e la
Commissione hanno la responsabilita di garantire tale coerenza e cooperano a tal fine. Essi provvedono,
nell’ambito delle rispettive competenze, ad attuare dette politiche». Trattato sull’Unione europea, versione
consolidata del 2006.

0P CosTANZO, L. MEZZETTI, A. RUGGERI, Lineamenti di Diritto Costituzionale dell’Unione europea, Torino, 2014, p.
158.

“! Trattato sul Funzionamento dell’Unione europea (TFUE), versione consolidata, G.U. C 326, 26 ottobre 2012, p. 47
ss.

“2 11 TFUE, introdotto dal Trattato di Lisbona, ha sostituito il vecchio Trattato che istitui Comunita Europea (TCE) e
contiene tutte quelle disposizioni che sono giudicate di livello meno importante rispetto a quelle riservate al TUE.
Esso, ai sensi degli articoli 1(3) TUE e 1, par. 2 TFUE, ha lo stesso valore giuridico rispetto al TUE, mentre dal
punto di vista funzionale il TFUE é strumentale rispetto al TUE, in quanto serve a integrare e dettagliare la
disciplina generale contenuta in esso, rendendola operativa. Si veda L. DANIELE, Diritto dell’Unione Europea.
Sistema Istituzionale — Ordinamento — Tutela Giurisdizionale — Competenze, Milano, 2014, p. 33 ss.
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prendere®®. 11 Consiglio europeo e il Consiglio, in particolare, deliberano mediante I’adozione
di decisioni, che possono definire sia «le azioni che 1’Unione deve intraprendere» (le
“vecchie” Azioni Comuni), sia «le posizioni che I’Unione deve assumere» (le “vecchie”
Posizioni Comuni)*. L’Unione pud, inoltre, concludere accordi internazionali che riguardano
la PESC®. Permane, d’altra parte, I’impossibilita di adottare atti legislativi in questo settore®®
e I’esclusione della competenza della Corte di Giustizia in ambito PESC, ad eccezione di due
casi*’. Sul versante nazionale, & inoltre da rilevare come il settore sia fortemente condizionato
dalla riluttanza degli Stati (in maniera analoga a quanto visto con il Trattato di Maastricht) a
cedere un elemento cosi importante di sovranita*®,

In generale, la PESC rimane soggetta a regole e procedure sostanzialmente diverse
rispetto a quelle che caratterizzano le altre politiche dell’Unione europea, rimanendo ancorata
a quello che era all’epoca il secondo pilastro, in larga parte nelle mani del Consiglio e dei suoi
membri. Essa conserva ancora, infatti, una posizione peculiare nell’ordinamento dell’Unione
europea. Non ¢ un caso che, a differenza di quanto avviene per le altre politiche dell’Unione,
la cui disciplina sostanziale e contenuta nel TFUE, le norme relative alla PESC sono
contenute, anche a seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, nel TUE, piu
precisamente nel suo Titolo V (artt. 21-43). Inoltre, e stato giustamente notato come,
nonostante il Trattato di Lisbona abbia inteso riunire sotto un’unica “anima” 1’azione esterna
dell’Unione e integrare la politica estera e di sicurezza nella sua architettura costituzionale, in
termini giuridici si & raggiunta solamente un’unita apparente®. La PESC, infatti, come gia
ricordato, ha mantenuto le proprie caratteristiche distintive, pur operando in un contesto dal

quale si & cercato di rimuovere ogni possibile segno di divisione®.

4 BONVICINI, “Nascita ed evoluzione”, cit., p. 27.

*“ Art. 25 TUE.

> Art. 37 del TUE.

“S Art. 24, par. 1, 2° comma TUE.

“" Infatti, essa pud controllare, ai sensi dell’art. 24, 1° par. TUE, il rispetto dell’art. 40 TUE relativo alle relazioni tra la
PESC e le altre politiche dell’UE e la legittimita delle decisioni comportanti misure restrittive nei confronti di
persone fisiche o giuridiche, ex art. 275(2) TFUE.

“8 Atal riguardo, nella Dichiarazione n. 13 relativa alla PESC allegata al Trattato di Lisbona & espressamente affermato
che le disposizioni in subiecta materia «lasciano impregiudicate sia le competenze degli Stati membri, quali
esistono attualmente, per la formulazione e la conduzione della loro politica estera sia la loro rappresentanza
nazionale nei paesi terzi e nelle organizzazioni internazionali» e si aggiunge che esse «non pregiudicano il carattere
specifico della politica di sicurezza e di difesa degli Stati membri». Nella Dichiarazione n. 14, ugualmente dedicata
alla PESC, ¢ specificato, inoltre, che le medesime disposizioni «non incidono sulla base giuridica, sulla
responsabilita e sui poteri esistenti di ciascuno Stato membro per quanto riguarda la formulazione e la conduzione
della sua politica estera, il suo servizio diplomatico nazionale, le relazioni con i paesi terzi e la partecipazione alle
organizzazioni internazionali, compresa ’appartenenza di uno Stato membro al Consiglio di sicurezza delle
Nazioni Unite». Si veda DE PASQUALE, 1zz0, “La Politica di Sicurezza e Difesa dopo il Trattato di Lisbona”, cit., p.
195.

:z P. KouTrAKOS, The EU Common Security and Defence Policy, Oxford, 2013, p. 29.

Ibidem.
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In conclusione, possiamo dire che — nel suo complesso — il Trattato di Lisbona non ha
inteso ribaltare ’assetto intergovernativo della PESC delineato dai previgenti trattati®*, ma
piuttosto razionalizzarlo e perfezionarlo®. Attualmente, la PESC si configura come un vero e
proprio sistema basato sul diritto pattizio derivante dai Trattati, il quale include istituzioni che
operano secondo lo stato di diritto e che possiedono capacita di law-making per mezzo della
quale hanno prodotto un ampio corpo di diritto secondario. Sia 1’Unione, che la PESC,
pertanto, devono la loro esistenza al diritto internazionale, essendo fondate su una serie di
accordi internazionali la cui validita deriva proprio da esso®. Ciononostante, come notato da
alcuni autori®*, permane un certo grado di ambiguita e d’indeterminatezza con riferimento al
settore dedicato all’azione esterna, soprattutto per quanto riguarda la sua natura™,
caratteristiche queste che rendono particolarmente complesso decifrare con precisione in
quale direzione la PESC e I’Unione europea si muoveranno nel prossimo futuro. Come gia
ricordato, infatti, al momento, la materia ¢ ancora caratterizzata da un approccio “verticistico”
e “intergovernativo” che non consente di superare i tradizionali ostacoli costituiti dagli
interessi nazionali degli Stati membri, i quali ostano al raggiungimento dell’obiettivo di
promuovere una volontd realmente unitaria dell’Unione europea, volonta che risulta
nondimeno — in maniera abbastanza chiara — dal quadro normativo delineato dal Trattato di
Lisbona. Quest’ultimo sembra aver fornito, infatti, strumenti giuridico-istituzionali che, se
usati con la necessaria dose di volonta politica, sono in grado di migliorare il funzionamento
della PESC, incrementare la visibilita sulla scena politica e 1’efficacia su quella internazionale
dell’Unione, nonché aumentare la coerenza generale della sua azione esterna®®.

Tuttavia, I’incertezza cui accennavamo deriva proprio da quali caratteri risultanti dal
Trattato di Lisbona, quelli “intergovernativi” piuttosto che quelli “sovranazionali”, I’Unione

vorra sviluppare, a seconda dell’interesse e della volonta dei singoli Stati membri di muoversi

°! Secondo De Zwaan, il carattere della PESC non & sovranazionale, ma neanche intergovernativo, come invece
sostenuto dalla maggior parte della dottrina; esso, piuttosto, ha una natura “mista”, sui generis. DE ZWAAN,
“Foreign policy and defence cooperation in the European Union”, cit., p. 35.

52 GIANFRANCESCO, “La Politica Estera e di Sicurezza”, cit., p. 9.

53 GosALBO BONO, “Some reflections”, cit., p. 393.

% |bidem; VILLANI, “Gli sviluppi del Trattato di Lisbona”, cit., p. 180 ss.; BONVICINI, “Nascita ed evoluzione”, cit., p.
27. Si veda anche N. VEROLA, “The New EU Foreign Policy under the Treaty of Lisbon”, in F. BINDI (ed.), The
Foreign Policy of the European Union. Assessing Europe’s Role in the World, Washington D.C., 2010, p. 49.

* Sulla natura giuridica dell’Unione europea la dottrina si & ampiamente espressa, non sempre con unanimita di
vedute. Cfr., tra gli altri, COSTANZO, MEZZETTI, RUGGERI, Lineamenti di Diritto Costituzionale dell’Unione
europea, cit., p. 96 ss.; DANIELE, Diritto dell’'Unione Europea, Cit., p. 47 ss.; N. PARISI, “Considerazioni sulla
natura giuridica dell’Unione europea alla luce dei rapporti tra gli Stati membri e fra questi e 1’organizzazione”, in
U. DRAETTA, A. SANTINI (a cura di), L’Unione Europea in cerca di Identita: Problemi e Prospettive dopo il
Fallimento della Costituzione, Milano, 2008, pp. 1-55.

% PIRis, The Lisbon Treaty, cit., pp. 256—257.
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nell’una o nell’altra direzione. Il successo (o il fallimento) di questa “nuova PESC”™
dipendera, tra le altre cose, dalla capacita dell’ Alto rappresentante di incanalare le diverse
voci degli Stati membri in un’unica volonta politica europea riguardo ai temi internazionali

pitl importanti.

2. 1l ruolo delle Istituzioni nell’attuazione della PESC e le procedure decisionali

Il ruolo primario in materia di PESC & svolto dal Consiglio europeo e dal Consiglio
dell’Unione europea (d’ora in avanti, semplicemente Consiglio). Al primo, in particolare,
spetta individuare gli interessi strategici, fissare gli obiettivi, definire gli orientamenti generali
e prendere le decisioni necessarie per la realizzazione della politica estera e di sicurezza
comune®®, con la possibilita di convocare una riunione straordinaria qualora lo richiedano gli
sviluppi internazionali®®. Una figura importante nell’ambito di questa istituzione ¢ il suo
Presidente, che, tra le altre cose, assicura «al suo livello e in tale veste, la rappresentanza
esterna dell’Unione per le materie relative alla [PESC], fatte salve le attribuzioni dell’alto
rappresentante»®. Egli, inoltre, ha il potere di convocare una riunione straordinaria del
Consiglio europeo ogniqualvolta lo esigano gli sviluppi internazionali. Questo potere,
introdotto dal Trattato di Lisbona, dovrebbe risolvere la questione del ritardo dell’Unione a
reagire a crisi internazionali, che, secondo taluni autori®, costituisce un aspetto critico
dell’attuale assetto costituzionale dell’UE.

Il Consiglio, invece — riunito a livello di Ministri degli esteri — ha il compito di
elaborare la PESC e di prendere le relative decisioni per la sua attuazione in base alle strategie
definite dal Consiglio europeo®, oltre alla facolta di nominare un rappresentante speciale®.
Egli e coadiuvato nelle sue funzioni dal COREPER (Comitato dei rappresentanti permanenti
degli Stati membri) e dal Comitato Politico e di Sicurezza, di cui diremo piu avanti.

Sul ruolo dell’Alto rappresentante® ci siamo soffermati in precedenza, pertanto sara

*" \VEROLA, “The new EU foreign policy”, cit., p. 49.

8 Art. 26, par. 1, co. 1 TUE.

* Art. 26, par. 1, co. 2 TUE.

S Art. 15, par. 5 TUE.

8 gj veda, in particolare, COSTANZO, MEZZETTI, RUGGERI, Lineamenti di Diritto Costituzionale dell Unione europea,
cit., p. 160 ss.

%2 Art. 26, par. 2 TUE.

* Art. 33 TFUE.

® Nel momento in cui si scrive (15.11.2015) tale carica ¢ rivestita dall’italiana Federica Mogherini, succeduta il 1°
novembre 2014 all’inglese Catherine Ashton. E appena il caso di notare che I’Alto rappresentante non costituisce
un’istituzione dell’UE, non figurando nel Titolo Ill del TUE dedicato, appunto, alle istituzioni, ma rappresenta
bensi una carica.
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sufficiente richiamare qui soltanto le funzioni piu importanti. Egli guida ’'UE negli ambiti
PESC e PSDC, contribuendo, da un lato, all’elaborazione delle relative politiche attraverso le
sue proposte e, dall’altro, a darvi attuazione in qualita di mandatario del Consigli065; presiede
il Consiglio Affari Esteri e rappresenta 1’Unione per le materie PESC verso I’esterno®;
possiede il diritto d’iniziativa®’: infine, garantisce la coerenza dell’azione esterna dell’UE,
coordinando ’azione dei commissari competenti®. Nell’esercizio delle sue funzioni, 1’Alto
rappresentante pud avvalersi dellattivita svolta dal SEAE®, che & formato dal personale
proveniente dal Segretariato del Consiglio, dalla Commissione e dai servizi diplomatici degli
Stati membri’®. Esso agisce come “servizio diplomatico” dell’Unione assicurando, attraverso
le proprie delegazioni, la rappresentanza dell’organizzazione negli Stati terzi e presso le
organizzazioni internazionali, secondo quanto previsto dall’articolo 221 del TFUE. Com’¢
stato inoltre notato, le funzioni dell’ Alto rappresentante possono venire talvolta a sovrapporsi
e duplicarsi con quelle svolte da altre Istituzioni’!, richiedendo un’opera di razionalizzazione
e sistematizzazione di una materia che risulta effettivamente variegata e complessa.

Per quanto riguarda il ruolo del Parlamento europeo, questo si puo definire marginale
e, per taluni, eccessivamente defilato, quasi completamente escluso dalla strategia
complessiva di definizione degli orientamenti generali della politica estera e di sicurezza e di
difesa comune’. Ad esso spetta, infatti, solo una funzione di controllo politico, non essendo
in alcun modo associato al Consiglio nel processo decisionale. L’articolo 36 del TUE dispone,
in particolare, il dovere dell’Alto rappresentante di consultare il Parlamento europeo sui
principali aspetti e sulle scelte fondamentali della PESC e della PSDC, di provvedere affinché
le sue opinioni siano debitamente prese in considerazione, nonché di informarlo regolarmente
in merito allo sviluppo della politica estera, di sicurezza e di difesa, accompagnata dalla
disposizione che riconosce al Parlamento europeo di rivolgere interrogazioni o formulare
raccomandazioni al Consiglio dei ministri e all’Alto rappresentante’®. Si tratta, tuttavia, di
disposizioni generiche, che non conferiscono a questa Istituzione un diritto automatico di
consultazione su tutte le misure PESC adottate dal Consiglio. Tuttavia, il Parlamento europeo

dispone di uno strumento importante attraverso cui puo esercitare pressione in questo settore e

% Artt. 18 e 27 TUE.

% Art. 27, parr. 1 e 2 TUE.

%7 Alla Commissione resta la sola facolta di appoggiare un’eventuale sua proposta, ex art. 30, par. 1 TUE.
% Art. 18, par. 4 TUE.

9 Art. 27, par. 3 TUE.

O Art. 27, par. 3 TUE.

™' CosTANZO, MEZZETTI, RUGGERI, Lineamenti di Diritto Costituzionale, cit., p. 159.

" Ibidem.

" Art. 36, co. 2 TUE.
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assicurarsi che le proprie posizioni siano prese in considerazione nel processo decisionale,
sebbene in maniera indiretta. Si tratta, in particolare, del ruolo di controllo in sede di
approvazione del bilancio per le spese operative della PESC che non siano state escluse dal
bilancio dell’UE™.

Anche la Commissione ha, in concreto, un ruolo di secondo piano nell’ambito della
PESC, potendo contribuirne all’attuazione soltanto nella sua qualita di Istituzione che gestisce
le relazioni esterne dell’Unione europea, ferma restando I’impossibilita di intervenire nel
processo decisionale. 1l Trattato di Lisbona sembra, inoltre, averne ridotto ulteriormente il
ruolo: la funzione d’iniziativa ¢ stata, infatti, trasferita all’Alto rappresentante ed essa puo
solo sostenere una sua proposta’™. Tuttavia, se si considera che I’ Alto rappresentante & uno dei
vicepresidenti della Commissione e che il Trattato di Lisbona ha esteso i settori dell’azione
esterna disciplinati dal TFUE, erodendo terreno alla PESC, si puo ritenere che il peso politico
di questa Istituzione non sia variato in maniera rilevante’. Infine, al pari di quanto visto per il
Parlamento europeo, la Commissione da esecuzione al bilancio dell’Unione”’ e questo le da
modo di avere un certo impatto sulla PESC che non sembra emergere immediatamente dalla
formulazione delle norme di settore’®.

Per quanto concerne, infine, la Corte di Giustizia, essa non dispone di competenze
rispetto al settore della PESC, secondo quanto stabilito in via generale dall’articolo 24 del
TUE. Tuttavia, I’articolo 275 del TFUE le consente di pronunciarsi sul rispetto della clausola
di non interferenza reciproca dell’articolo 40 del TUE e sulla legittimita di misure restrittive
prese nei confronti di individui. La prima disposizione, in particolare, consente alla Corte di
Giustizia di risolvere 1 conflitti d’attribuzione che possono nascere nella conduzione
dell’azione esterna nella ripartizione delle singole azioni tra PESC e le altre politiche. Ad
esempio, la Corte potrebbe essere chiamata a decidere sulla legittimita di una decisione PESC
adottata sulla base del Titolo V, ma per la quale Commissione e Parlamento potrebbero
invocare I’incompetenza per 1’errata scelta della base giuridica™. La seconda eccezione si
sostanzia, invece, in un sindacato limitato all’annullamento degli atti e nasce dall’esigenza di

riconoscere ai singoli opportune garanzie giurisdizionali quando siano destinatari di sanzioni

™ Lart. 41 del TUE, a tal proposito, prevede che siano poste a carico del bilancio dell’Organizzazione non solo le
spese amministrative, ma anche le spese operative, ad eccezione delle spese per il settore militare e della difesa e
per le altre rispetto alle quali il Consiglio si pronunci all’unanimita nel senso di una loro imputazione a carico degli
Stati membri. Sul punto, si veda sub, Cap. Il, 2.

™ Art. 30, par. 1 TUE.

" LANG, MARIANI, La Politica Estera dell’Unione Europea, Cit., p. 26.

" Art. 317 TFUE.

8 KouTrAKOS, The EU Common Security and Defence Policy, cit., p. 52.

7 LANG, MARIANI, La Politica Estera dell’Unione Europea, Cit., p. 29.
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internazionali, secondo quanto elaborato dalla ricca e non sempre lineare giurisprudenza della
Corte e del Tribunale®. Infine, si deve ammettere che la Corte di Giustizia ha giurisdizione
anche per quanto riguarda gli accordi internazionali che riguardino esclusivamente o
principalmente la PESC®.

Per quanto riguarda le procedure decisionali nell’ambito della PESC, innanzitutto, e
opportuno rilevare come, anche a seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, per
I’adozione di atti in questa materia é prevista la regola dell’unanimita, sia per il Consiglio, che
per il Consiglio europeo, fermo restando 1’impossibilita di adottare atti legislatiViSZ. A tale
regola, tuttavia, la stessa disposizione apporta importanti correttivi.

Il primo di questi & costituito dal principio dell’astensione costruttiva®, sulla base del
quale le astensioni dei membri del Consiglio non impediscono ’adozione di decisioni in
materia e non obbligano lo Stato membro ad applicare la decisione®!. Affinché I’astensione
possa dirsi “costruttiva” ¢ necessario che lo Stato motivi, attraverso una dichiarazione, la
propria astensione e, inoltre, che accetti che questa impegni 1’Organizzazionee e si astenga
dall’intraprendere azioni che possano contrastare o impedire 1’azione dell’UE basata su questa
decisione. Inoltre, laddove vi sia I’astensione di un numero di membri del Consiglio che
rappresentino almeno un terzo degli Stati membri che totalizzano almeno un terzo della
popolazione dell’Unione, la decisione non pu0 essere adottata.

La seconda eccezione alla regola dell’unanimita ¢ rappresentata dalla c.d. “procedura
passerella”, configurata in generale dall’articolo 48, paragrafo 7 del TUE e ribadita
dall’articolo 31, paragrafo 2 del TUE. Essa consente al Consiglio di deliberare a maggioranza
qualificata quando adotta una decisione su un’azione o posizione dell’Unione in base a una
proposta presentata dall’Alto rappresentante in seguito a una richiesta specifica rivolta a
quest’ultimo dal Consiglio europeo di sua iniziativa o su richiesta dell’Alto rappresentante;
tale regola puo subire una deroga qualora un membro del Consiglio dichiari che, per vitali ed
espliciti motivi di politica nazionale, intende opporsi all’adozione di una decisione che
richieda tale tipo di maggioranza (c.d. “freno d’emergenza”). In questo caso, 1’Alto

rappresentante avvia una consultazione con lo Stato membro per verificare la possibilita di

% E BARONCINI, S. CAFARO, C. Novi, Le Relazioni Esterne dell’Unione Europea, Torino, 2012, p. 247 ss.

8 EeckHouT, EU External Relations Law, cit., p. 498.

% Art. 31, par. 1 TUE.

8 Art. 31, par. 1, co. 2 TUE.

8 Pistituto trova un precedente significativo nella prassi in vigore nel Consiglio di Sicurezza secondo cui, per superare
lostacolo dell’art. 27.3 della Carta NU che prevede il voto favorevole di nove Membri, compresi quelli
permanenti, al fine di adottare una decisione, molte risoluzioni sono adottate con I’astensione di uno dei membri
permanenti.
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adottare una soluzione accettabile per quest’ultimo. In caso negativo, il Consiglio,
deliberando a maggioranza qualificata, puo chiedere al Consiglio europeo di decidere

all’unanimita sulla questione.

3. La natura delle competenze

A causa dell’ampiezza della sfera di azione esterna dell’Unione, la questione relativa al tipo di
competenza nel settore PESC & controversa e, probabilmente, destinata a non trovare una
soluzione definitiva.

L’articolo 2, paragrafo 4 del TFUE afferma, a tal proposito, che «[1]’Unione ha
competenza, conformemente alle disposizioni del trattato sull’Unione europea, per definire e
attuare una politica estera e di sicurezza comune, compresa la definizione progressiva di una
politica di difesa comune», senza tuttavia chiarire di che tipo di competenza si tratti. Anche
gli articoli 3, 4 e 6 del TFUE, che riguardano la classificazione delle competenze in
esclusive®, concorrenti® e di sostegno®” (o del terzo tipo®®), non menzionano la PESC. Poiché
I’elenco delle materie a competenza esclusiva ¢ da considerarsi tassativo, ne consegue che la
PESC non rientra tra queste. Cio detto, la dottrina e divisa sostanzialmente in tre orientamenti
generali in merito al tipo di competenza in questo settore.

Secondo il primo di questi, la PESC rientrerebbe tra le materie a competenza

% Trattasi dei seguenti settori: a) unione doganale; b) definizione delle regole di concorrenza necessarie al
funzionamento del mercato interno; c) politica monetaria per gli Stati membri la cui moneta ¢ 1’euro; d)
conservazione delle risorse biologiche del mare nel quadro della politica comune della pesca; e) politica
commerciale comune (art. 3, par. 1 TFUE). «L’Unione ha inoltre competenza esclusiva per la conclusione di
accordi internazionali allorché tale conclusione ¢ prevista in un atto legislativo dell’Unione o ¢ necessaria per
consentirle di esercitare le sue competenze a livello interno o nella misura in cui puo incidere su norme comuni o
modificarne la portata» (art. 3, par. 2 TFUE).

% Ai sensi dell’art. 4 TFUE:

«1. D’Unione ha competenza concorrente con quella degli Stati membri quando i trattati le attribuiscono una
competenza che non rientra nei settori di cui agli articoli 3 e 6. 2. L’Unione ha una competenza concorrente con
quella degli Stati membri nei principali seguenti settori: a) mercato interno, b) politica sociale, per quanto riguarda
gli aspetti definiti nel presente trattato, c) coesione economica, sociale e territoriale, d) agricoltura e pesca, tranne
la conservazione delle risorse biologiche del mare, €) ambiente, f) protezione dei consumatori, g) trasporti, h) reti
transeuropee, i) energia, j) spazio di liberta, sicurezza e giustizia, k) problemi comuni di sicurezza in materia di
sanita pubblica, per quanto riguarda gli aspetti definiti nel presente trattato. 3. Nei settori della ricerca, dello
sviluppo tecnologico e dello spazio, I’Unione ha competenza per condurre azioni, in particolare la definizione e
’attuazione di programmi, senza che I’esercizio di tale competenza possa avere per effetto di impedire agli Stati
membri di esercitare la loro. 4. Nei settori della cooperazione allo sviluppo e dell’aiuto umanitario, I’Unione ha
competenza per condurre azioni e una politica comune, senza che 1’esercizio di tale competenza possa avere per
effetto di impedire agli Stati membri di esercitare la loro».

8 Ai sensi dell’art. 6 TFUE, i settori interessati dalle azioni di sostegno, coordinamento e completamento svolte
dall’UE nei confronti degli Stati membri sono: a) tutela e miglioramento della salute umana; b) industria; c)
cultura; d) turismo; e) istruzione, formazione professionale, gioventu e sport; ) protezione civile; g) cooperazione
amministrativa.

8 Questa @ la dicitura utilizzata da Daniele.
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concorrente, enunciate dall’articolo 4, paragrafo 2 TFUE in maniera non esaustiva. Gli autori
che sostengono questa tesi si basano sul fatto che, poiché la regola generale sulle competenze
prevede che sia considerata come concorrente ogni competenza non diversamente qualificata,
deve ritenersi per ’appunto che la PESC sia una di queste®. Taluni autori rinvengono, inoltre,
alcuni parziali riscontri di questa competenza nel settore, ad esempio per le materie che
possono formare oggetto d’interventi operativi dell’Unione ai sensi dell’articolo 28 TUE®.

Un secondo orientamento ritiene, invece, che 1’azione dell’Unione europea in questo
settore sia equiparabile a una competenza di sostegno o, meglio, di coordinamento®.
Sostenitore principale di questa tesi € Daniele, secondo il quale «I’adozione di misure sempre
pil numerose nel settore PESC non comporta un corrispondente svuotamento della
competenza degli Stati membri a condurre una propria politica estera e di sicurezza, ma
impone loro soltanto un obbligo di coerenza e un obbligo di coordinamento»®. A tal
proposito, egli cita 1’articolo 24, paragrafo 3 del TUE, secondo cui «gli Stati membri
sostengono attivamente e senza riserve la [PESC]» e che impone loro di astenersi «da
qualsiasi azione contraria agli interessi dell’Unione o tale da nuocere alla sua efficacia come
elemento di coesione nelle relazioni internazionali». Quanto, piu specificamente, all’obbligo
di coordinamento, 1’autore richiama I’articolo 32, primo comma del TUE, che sancisce
I’obbligo di consultazione tra gli Stati membri in seno al Consiglio in merito a qualsiasi
decisione in ambito PESC.

Un terzo orientamento, infine, ritiene che si tratti di una competenza non riconducibile
ad alcuna categoria generale®™. Questa & anche la tesi maggioritaria e quella ci sembra piu
convincente, alla luce dei tratti eterogenei e variegati che caratterizzano questo settore® e che

lo assimilano, per certi aspetti, a competenze di tipo concorrente e di coordinamento, senza

% Cio era sostenuto, in un primo momento, da ADAM, TIZZANO, Lineamenti di Diritto dell’Unione Europea, Torino,
2010, p. 44 ss. Si veda, inoltre, MUNARI, “La Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC)”, cit., p. 153.

% DANIELE, Diritto dell’Unione Europea, cit., p. 430. Egli, tuttavia, rileva come gli interventi abbiano un obiettivo
definito quanto al contenuto e alla durata e, pertanto, non possono avere lo stesso effetto di svuotamento (o pre-
emption) della competenza statale che normalmente deriva dall’esercizio di una competenza concorrente di tipo
normativo.

%' R. A. WESSEL, “Division of international responsibility between the EU and its member States in the area of Foreign,
Security and Defence Policy”, in Amsterdam Law Forum, vol. 3, fasc. 3, 2011, pp. 43-44; PiRris, The Lisbon Treaty,
cit., p. 171.

%2 pIris, The Lisbon Treaty, cit., p. 431.

% DANIELE, Diritto dell’Unione Europea, cit., pp. 430-431; KOUTRAKOS, The EU Common Security and Defence
Policy, cit., p. 27; VAN ELSUWEGE, “EU external action after the collapse of the pillar structure”, cit., p. 991; LANG,
MARIANI, La Politica Estera dell’Unione Europea, Cit., p. 33; COSTANZO, MEZZETTI, RUGGERI, Lineamenti di
Diritto Costituzionale, cit., p. 156; M. CREMONA, “Defining competence in EU external relations: lessons from the
Treaty reform process”, in A. DASHWOOD, M. MARESCAU (eds.), Law and Practice of EU External Relations,
Cambridge, 2008, p. 65; EECKHOUT, EU External Relations Law, cit., p. 167.

% Come osserva Mezzetti, si tratta di una politica «a geometria variabile». COSTANZO, MEZZETTI, RUGGERI,
Lineamenti di Diritto Costituzionale, cit., p. 158.
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tuttavia possedere tutti i tratti tipici di suddette categorie®™. Si tratterebbe, pertanto, di una
competenza sui generis, di un quartum genus nelle categorie delle competenze che riflette la
complessita e la particolarita di questo settore. Com’¢ stato giustamente notato a supporto di
questa tesi, inoltre, la classificazione delle competenze ha la funzione, da una parte, di
predefinire il tipo e il contenuto degli atti normativi che I’UE puo adottare, e, dall’altra, di
individuare 1 margini di azione degli Stati in assenza o in presenza di una normativa dell’
Organizzazione®. La PESC, tuttavia, molto raramente si traduce in atti normativi, anche per
effetto di quanto disposto dall’articolo 31, paragrafo 1 del TUE, ma il piu delle volte consiste
in interventi operativi, che vincolano gli Stati, ma non impediscono loro di prendere azioni in
autonomia. Ci sembra peraltro corretta la posizione di quegli autori, i quali scorgono nel testo
dei Trattati I’intenzione dei redattori di rifiutare ogni categorizzazione della competenza nella
PESC, al fine di porre maggiormente 1’accento sulla natura distinta della competenza
dell’Unione europea in questo settore’’. Non ¢ un caso, d’altra parte, che, come abbiamo
visto, la PESC & soggetta a meccanismi giuridici distinti per quanto attiene il suo esercizio, la
sua gestione e la sua attuazione.

Il carattere a geometria variabile di questo settore e il rapporto che intercorre tra
Unione europea e Stati membri é stato valutato in chiave positiva da alcuni autori, secondo
cui si starebbe cosi affermando un modello piu flessibile di politica estera, nel quale
I’iniziativa dell’UE coesiste con quella degli Stati membri, con il vantaggio di poter essere
regolata in funzione delle diverse e contingenti esigenze politiche e dei rapporti che, a livello
bilaterale o multilaterale, possono garantire i risultati piu efficaci®®. Sebbene questo sia un
aspetto che merita attenzione, € pur vero che il peso esercitato dagli Stati (soprattutto da parte
di quelli economicamente piu forti) nelle scelte concrete riguardanti la PESC e, in modo
particolare, la PSDC, e decisivo e non sembra vi sia, per il momento, quella sinergia e quella
compartecipazione nell’iniziativa da piu parti auspicata. In considerazione di quanto precede,
I’utilizzo del termine “competenza’ con riferimento alla PESC e, ancor di piu, alla PSDC, ¢ a
nostro avviso inappropriato, trattandosi piuttosto, nei fatti, di una ‘“cooperazione” tra

I’Organizzazione, da una parte, e gli Stati membri, dall’altra.

% Rosas rileva come «it is difficult to give a precise characterisation and explanation of CFSP competences». A.
Rosas, “Exclusive, shared and national competence in the context of EU external relations: do such distinction
matter?”, in |. GOVAERE, E. LANNON, P. VAN ELSUWEGE, S. ADAM (eds.), The European Union in the World -
Essays in Honour of Marc Maresceau, Leiden/Boston, 2014, p. 40.

% | ANG, MARIANI, La Politica Estera dell’Unione Europea, cit., p. 33.

9 KouTrAKos, The EU Common Security and Defence Policy, cit., p. 27; VAN ELSUWEGE, “EU external action after
the collapse of the pillar structure”, cit., p. 991.

o MUNARI, “La politica estera”, cit., p. 174.
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4. 1l principio di coerenza come guida per I’azione esterna dell’Unione europea

Prima di procedere nella nostra analisi di carattere introduttivo sulle politiche riguardanti
I’azione esterna dell’Unione europea, € opportuno soffermarci, seppur sommariamente, sul
“principio di coerenza” e sul suo contenuto alla luce dell’attuale normativa. Tale principio,
infatti, permea tutto il diritto dell’Unione europea, ma, a nostro parere, viene ad assumere una
rilevanza ancor piu accentuata nell’ambito della PSDC®. Esso, peraltro, assume un notevole
rilievo nel Trattato di Lisbona, poiché il mantenimento di una struttura non del tutto unitaria
lo rende ancora strumento indispensabile all’efficace esercizio della politica estera
dell’Unione'®.

Il principio di coerenza', richiamato in diverse disposizioni dei Trattati, nel campo
delle relazioni esterne & previsto dall’articolo 21, paragrafo 3 del TUE, secondo il quale
«I’Unione assicura la coerenza tra i vari settori dell’azione esterna e tra questi e le altre
politiche». La coerenza cui si fa riferimento in questo caso ¢ di tipo “orizzontale”, ovvero a
livello dell’Unione europea e riguardante i rapporti tra le varie Istituzioni, diversa da quella

. 102
“verticale”*°

, che invece concerne i rapporti tra le attivita dell’Organizzazione e quella dei
suoi Stati membri e che si traduce nel principio di leale cooperazione'®. La coerenza si
configura come un comportamento per le Istituzioni: queste ultime, infatti, devono cooperare,
ognuna nell’ambito delle proprie competenze e funzioni, per fare in modo che tra le diverse
attivita ascrivibili alle relazioni esterne e tra queste e le politiche interne dell’Unione non solo
non vi siano incongruenze o conflitti per quanto riguarda le finalita perseguite o gli strumenti

utilizzati, ma soprattutto si venga a creare una sinergia che consenta di raggiungere risultati

% Sj veda S. VANHOONACKER, “The European Security and Defence Policy and coherence challanges in the Council”,
in BLOCKMANS (ed.), The European Union and Crisis Management, cit., p. 145 ss.
% A. MIGNOLLI, L’Azione Esterna dell’Unione e il Principio della Coerenza, Napoli, p. 266.
101 | Trattati redatti in italiano, francese, tedesco e altre lingue ufficiali utilizzano rispettivamente il termine coerenza,
cohérence, Kohdrenz, mentre le versioni inglesi usano il termine consistency. Questa differenza terminologica era
riscontrabile gia all’interno dell’Atto Unico Europeo del 1987 e si ritrova anche nel Trattato di Lisbona.
Nell’accezione usata nelle altre versioni ufficiali diverse da quella inglese, il termine coerenza (coherence in
inglese) ha un significato pit ampio e piu flessibile rispetto a quello di consistency, tanto che alcuni autori
affermano che, mentre la coherence ¢ un concetto dinamico e con diverse “gradazioni”, la consistency & un
concetto statico. Si veda C. TIETJE, “The concept of coherence in the TEU and the CFSP”, in European Foreign
Affairs Review, n. 2, 1997, p. 212; P. KOUTRAKOS, Trade, Foreign Policy and Defence in EU Constitutional Law,
Oxford — Portland, 2001, p. 39; R. A. WESSEL, “The inside looking out: consistency and delimitation in EU
external relations”, in Common Market Law Review, n. 37, 2000, p. 1150; C. GEBHARD, “Coherence”, in C. HILL,
M. SMITH (eds.), International Relations and the European Union, Oxford, 2011, p. 105 ss.
Il Trattato di Lisbona sembra aver dato risalto soprattutto al principio di coerenza verticale, attraverso la
delimitazione dei poteri dell’Unione e di quelli di tipo concorrente degli Stati membri, mettendo anche in risalto il
ruolo di quest’ultimi nello sviluppo della politica estera dell’organizzazione. Si veda M. CREMONA, “Coherence
through law: what difference will the Treaty of Lisbon make?”, in Hamburg Review of Social Sciences, vol. 3,
2008, p. 29.
% Art. 4, par. 3 TUE.
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complessivi migliori di quelli derivanti dalla mera somma delle singole azioni svolte'®. Con
I’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, inoltre, si sono prodotte alcune importanti
modifiche riguardanti la coerenza dell’azione esterna, tra cui il fatto che il principio in
questione ricade ora sotto la giurisdizione della Corte di Giustizia dell’Unione europea'®. La
responsabilita per la sua attuazione spetta prevalentemente alla Commissione e al Consiglio,
assistito dall’Alto rappresentante™®; inoltre, il requisito di coerenza ivi contenuto sembrerebbe
riguardare solamente le scelte e le azioni di policy-making e non operare anche a livello della
loro attuazione”’.

Il principio di coerenza si e trasformato, con il passare degli anni, da uno strumento di

108

controllo prettamente politico a uno standard giuridico vincolante™", mantenendo, tuttavia, il

suo carattere, per cosi dire, “aleatorio” e risultando, in ogni caso, difficilmente

interpretabile®

. A questo proposito, la dottrina ha elaborato diversi modi di classificazione di
questo principio, non sempre congruenti tra loro*'’. La riforma dell’Unione europea seguita
all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona ha avuto, tra i suoi obiettivi, anche quello di
aumentare il livello di coerenza nell’ambito della politica estera dell’Unione, soprattutto
attraverso tre delle principali novita apportate: 1’ Alto rappresentante per gli affari esteri e la
politica di sicurezza; il Presidente del Consiglio europeo; il Servizio per I’Azione Esterna. Per

quanto riguarda la prima figura menzionata, dal punto di vista della coerenza la novita
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BARONCINI, CAFARO, NoOVI, Le Relazioni, cit., p. 27.
105

In precedenza, la Corte di Giustizia non aveva nessun potere giurisdizionale su tale principio. Sul ruolo della CDG
nello sviluppo del principio precedentemente all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, si veda V. KRONENBERG,
“Coherence and consistency of the EU’s action in international crisis management: the role of the European Court
of Justice”, in BLOCKMANS (ed.), The European Union and Crisis Management, cit., pp. 199-211.
1% Art. 21, par. 3, 2° comma TUE.
97 C. NK FRANKLIN, “The burgeoning principle of consistency in EU law”, in Yearbook of European Law, vol. 30,
2011, p. 77.
1% Secondo quelle che sono le parole usate da Franklin. Si veda FRANKLIN, “The burgeoning”, cit., p. 43 ss.
1% Secondo Gebhard «the notion of coherence is among the most frequently misinterpreted and misused concepts in
EU foreign policy». GEBHARD, “Coherence”, cit., p. 123.
"% Ad esempio, Cremona individua tre diversi “livelli” di coerenza, ognuno supportato da specifiche regole giuridiche
e principi (rispettivamente le norme gerarchiche; le norme di delimitazione delle competenze; i principi di
cooperazione e di complementarieta). L’autrice, inoltre, suddivide la coerenza in tre diverse tipologie: orizzontale,
verticale ed istituzionale. CREMONA, “Coherence through law”, cit., p. 14 ss. Una simile impostazione ¢ ascrivibile
a Franklin, il quale, presupponendo due diversi criteri interpretativi del principio — ovvero un narrow sense,
secondo il quale il principio di coerenza richiederebbe 1’assoluta assenza di contraddizioni e un broad sense, per
cui un’azione € organizzata in modo che ogni parte si integri alla perfezione con le altre — utilizza un approccio a
quattro livelli per classificare i requisiti corrispondenti al principio di coerenza (requisiti espliciti ed impliciti di
coerenza; la relazione che si viene a creare tra gli attori istituzionali sui quali tali requisiti producono effetti; le
materie regolate dal principio; il grado di penetrazione di tali condizioni nel diritto dell’UE, ovvero se esse
riguardano solamente il policymaking oppure I’ulteriore attuazione delle politiche europee). FRANKLIN, cit., p. 46
ss. Gebhard individua, invece, quattro tipi di coerenza (verticale, orizzontale, esterna ed interna) ed opera
un’ulteriore suddivisione, assegnando tre diverse “faces”, ovvero tre differenti significati, al concetto di coerenza:
“banale” (ovvero quando vi € assenza di contraddizioni, corrispondente al narrow sense di Franklin), “maligna” (la
coerenza in funzione delle lotte interne di potere) e “benigna” (la coerenza come mezzo auspicabile di interazione
tra i vari attori istituzionali dell’Unione). GEBHARD, “Coherence”, cit., p. 107 ss.
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maggiore risiede nella sua duplice natura, o “cappello”, in qualita di capo della PESC e di
Vice—Presidente della Commissione, inculcandosi pertanto tra la dimensione sovranazionale e
quella intergovernativa dell’azione esterna dell’Unione™'!. Spetta ora unicamente all’Alto
rappresentante assicurare il rispetto della coerenza (0 “coordinamento”, secondo il testo
italiano) tra i vari aspetti dell’azione esterna dell’Unione™, a differenza di quanto previsto
dai precedenti Trattati. Egli € una figura chiave per il perseguimento della coerenza
dell’azione esterna dell’Unione proprio per la sua funzione di raccordo tra il Consiglio “Affari
esteri”, di cui ha la presidenza, e la Commissione, della quale ¢ vicepresidente e in seno alla
quale detiene il dicastero delle relazioni esterne. In tale sua posizione, potra facilmente essere
incaricato di condurre negoziati internazionali non solo in ambito PESC, ma anche in altri
settori di azione esterna di competenza della Commissione. Pertanto, si tratta di una figura che
puo assumere un ruolo di rappresentanza esterna generale dell’Unione™.

L’introduzione di un Presidente del Consiglio europeo permanente, da parte sua,
dovrebbe garantire la continuita nell’azione esterna dell’Unione e allo stesso tempo assicurare
una maggiore coerenza verticale tra i Capi di Stato e di Governo degli Stati membri, mentre
per quel che riguarda la coerenza a livello orizzontale, il Presidente del Consiglio europeo e
chiamato a cooperare in maniera stretta con la Commissione. Egli possiede un generale potere
di rappresentanza esterna per quanto riguarda la PESC, in coordinamento con I’Alto
rappresentante. Infine, anche la novita rappresentata dal SEAE — in quanto meccanismo
comune di natura burocratica altamente specializzato — dovrebbe rappresentare un passo in
avanti per il raggiungimento di un livello maggiore di coerenza nell’azione esterna
dell’Unione, consentendo anche alle entita burocratiche (le strutture del Consiglio, da una
parte, e la Commissione, dall’altra) di integrarsi con la politica estera dell’Unione™.

In conclusione, la coerenza dell’azione esterna dell’Unione si presenta come un
problema a due facce: da una parte € un problema politico, poiché costituisce un obiettivo
politico volto a conseguire 'unita e la convergenza della politica estera dell’UE; dall’altra
parte, presenta anche un aspetto giuridico, che € quello di strumento di coordinamento tra
momenti decisionali diversi, di ricerca dell’assenza di conflitti e della soluzione di eventuali

conflitti e antinomie®*®.

! GEBHARD, “Coherence”, cit., p. 122.

"2 Art. 18, par. 4 TUE, secondo cui I’Alto rappresentante «vigila sulla coerenza dell’azione esterna dell’Unione».
13 MIGNOLLI, L Azione Esterna, cit., p. 382.

14 GEBHARD, “Coherence”, cit., p. 122.

5 MIGNOLLI, L Azione Esterna, cit., p. 506.
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5. La Politica di Sicurezza e Difesa Comune. Le origini, gli obiettivi e le novita

introdotte dal Trattato di Lisbona''®
La Politica di Sicurezza e Difesa Comune™’ & parte integrante della PESC. Il suo obiettivo &
dotare I’Unione di capacita civili e militari**® per la prevenzione dei conflitti e la gestione
delle crisi, contribuendo cosi al mantenimento della pace e della sicurezza internazionale, in
conformita alla Carta delle Nazioni Unite'*®. La PSDC nasce, in particolare, dalla necessita di
adattare 1’Unione al panorama di sicurezza internazionale emerso dalla fine della Guerra
Fredda e risponde, piu direttamente, all’urgenza di predisporre strumenti adeguati per evitare
il ripetersi di conflitti drammatici come quello dei Balcani negli anni ‘90, che avevano posto
I’Organizzazione di fronte a responsabilita che non era pronta ad affrontare.

La PSDC trae le sue piu recenti origini*®® dalla Dichiarazione di Saint-Malo del
dicembre 1998, un documento redatto congiuntamente dai Capi di Stato e di Governo di
Francia e Gran Bretagna, il quale dette inizio a un nuovo processo politico, istituendo questa
nuova policy area dell’Unione europea’?’. La Dichiarazione affermava che «[t]he European

122.6 che, a

Union needs to be in a position to play its full role on the international stage [...]»
tal fine, essa «must have the capacity for autonomous action, backed up by credible military

forces, the means to decide to use them, and a readiness to do so, in order to respond to

% Syl tema cfr. N. PIRozzI, “L’Unione Europea e la gestione delle crisi”, in BONVICIN, cit., p. 115 ss.; U. MORELLI,
“La politica di sicurezza e difesa dell’Unione europea”, in G. FINIzIO, U. MORELLI (a cura di), L Unione Europea
nelle Relazioni Internazionali, Roma, 2015, pp. 25-42.

L’art. 30(6) dell’Atto Unico Europeo del 1986 fu la prima disposizione pattizia, vincolante gli Stati membri
dell’UE, a nominare le parole “sicurezza europea”, mentre la parola “difesa” non era menzionata, in quanto la
“sicurezza europea” era vista soltanto sotto 1’aspetto economico e politico. Le parole «politica di difesa comune,
che potrebbe successivamente condurre a una difesa comune» (art. J.4) apparvero per la prima volta nel Trattato di
Maastricht del 1992, tuttavia esse rimasero ampiamente inattuate.

Essa possiede, pertanto, una “doppia dimensione”.

MO Art. 42 TUE.

12211 primo tentativo di creare una politica di difesa per I’allora Comunita europea risale al maggio del 1952 quando, su
iniziativa dei federalisti, vi fu la ratifica del Trattato che istitui la Comunita Europea di Difesa (CED), ma che
venne tuttavia respinto dall’Assemblea Nazionale Francese nell’agosto del 1954. Un altro tentativo, anch’esso
fallito a causa delle controversie circa la partecipazione della Gran Bretagna, si ebbe poi nel 1962 con il cosiddetto
“piano Fouchet”, il cui progetto di Trattato sull’Unione di Stati dichiarava esplicitamente che una politica di difesa
comune avrebbe rafforzato 1’Alleanza Atlantica. Intanto, nel 1948 era stata istituita ’UEQ, che avrebbe dovuto in
qualche modo sostituire il progetto federalista e che aveva carattere strettamente intergovernativo. Da allora le
iniziative europee nel campo della difesa sono state piuttosto sporadiche, limitate e parziali, fino all’incontro di
Saint Malo del 1998. Per un resoconto storico sulla politica di sicurezza e difesa dell’UE, si veda BLOCKMANS
(ed.), The European Union and Crisis Management, cit., pp. 17-52 e S. KEUKELEIRE, “European Security and
Defense Policy: from taboo to a spearhead of EU foreign policy?”, in BINDI, The Foreign Policy of the European
Union, cit., p. 51 ss. Nella letteratura italiana, si veda F. GRAZIANI, Lo Spazio di Sicurezza Europeo. L’Unione
Europea e i suoi Rapporti con la NATO e con [’OSCE, Napoli, 2006, in part. pp. 61-163.

HowoRTH, Security and Defence Policy, cit., p. 33.

Dichiarazione Congiunta di Saint-Malo, 4 dicembre 1998, par. 1. Il testo ¢ reperibile all’indirizzo web
http://atlanticcomunity.org/Saint—-MaloDeclaration Text.html. Per una lista dei documenti pit importanti riguardanti
la PSDC, si veda M. RUTTEN, From St-Malo to Nice: European Defence: Core Documents, Chaillot Paper 47,
Parigi, EU Institute for Security Studies, 2001.
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international crises»'?

. L’iniziativa bilaterale franco-inglese dette impulso, nel giugno del
1999, al Consiglio europeo di Colonia, che segno la nascita della Politica Europea di
Sicurezza e di Difesa. In quell’occasione, furono adottate la “Dichiarazione sul rafforzamento

7124 o 13 “Relazione della

della politica europea comune in materia di sicurezza e di difesa
presidenza tedesca sul rafforzamento della politica europea comune in materia di sicurezza e
di difesa”. I due documenti prevedono che, allo scopo di consentire all’Unione europea di
svolgere appieno il suo ruolo sulla scena internazionale, gli Stati membri intendono fornirle «i
mezzi e le capacita necessarie perché possa assumere le proprie responsabilita per quanto
riguarda una politica europea comune in materia di sicurezza e di difesa»'?. Cio — si legge
nella Relazione — «richiede una capacita di agire in modo autonomo, potendo contare su forze
e capacita militari credibili nonché su organi decisionali appropriati»'?°. Tali capacita e mezzi

sono rapportati, in particolare, ai “compiti di Petersberg™?’

, aumentando cosi la capacita
dell’Unione di contribuire alla pace e alla sicurezza internazionale secondo i principi della
Carta delle Nazioni Unite. Si afferma, inoltre, la necessita che gli Stati membri creino ulteriori
forze «in grado di condurre anche operazioni di gestione delle crisi, senza inutili

duplicazioni»'?.

Per quanto riguarda le operazioni dirette dall’Unione europea, la
Dichiarazione afferma che esse possono essere attuate con il ricorso, 0 meno, ai mezzi e alle
capacita della NATO, a seconda dei casi. La difesa collettiva resta basata sul sistema
dell’Alleanza Atlantica, con salvaguardia degli impegni assunti dagli Stati parti ai sensi
dell’articolo 5 del Trattato di Washington del 1949 costituente la NATO°, nonché ai sensi

dell’articolo V del Trattato UEO di Bruxelles*™.

123
124

Ivi, par. 2.

Il documento costituisce 1’ Allegato IIT delle conclusioni della presidenza seguite al Consiglio europeo di Colonia, in
cui ¢ inclusa anche la Relazione della presidenza tedesca. I testi di entrambi gli atti sono reperibili all’indirizzo
http://europarl.europa.eu/summits/kol2_it.htm#an3.

1% Dichiarazione sul rafforzamento, § 1.

1% Relazione della presidenza tedesca sul rafforzamento, § 2 (Principi orientativi).

"2 Sj veda sub, nota n. 132.

128 |vi, § 4 (Attuazione).

29 Prarticolo stabilisce che «[l]e Parti convengono che un attacco armato contro una o piu di esse, in Europa o
nell’America settentrionale, costituira un attacco verso tutte, e di conseguenza convengono che se tale attacco
dovesse verificarsi, ognuna di esse, nell’esercizio del diritto di legittima difesa individuale o collettiva riconosciuto
dall’art. 51 dello Statuto delle Nazioni Unite, assistera la parte o le parti cosi attaccate, intraprendendo
immediatamente, individualmente e di concerto con le altre parti, I’azione che giudichera necessaria, ivi compreso
I’impiego della forza armata, per ristabilire ¢ mantenere la sicurezza nella regione dell’Atlantico settentrionale.
Qualsiasi attacco armato siffatto, e tutte le misure prese in conseguenza di esso, verra immediatamente segnalato al
Consiglio di Sicurezza. Tali misure dovranno essere sospese non appena il Consiglio di Sicurezza avra adottato le
disposizioni necessarie per ristabilire e mantenere la pace e la sicurezza internazionali».

Esso prevede che «[i]f any of the High Contracting Parties should be the object of an armed attack in Europe, the
other High Contracting Parties will, in accordance with the provisions of Article 51 of the Charter of the United
Nations, afford the Party so attacked all the military and other aid and assistance in their power».
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Pochi mesi piu tardi, in una successiva riunione del Consiglio europeo a Helsinki***,

tale politica acquisto ulteriore slancio con il varo del cosiddetto Headline Goal 2003 (in
seguito sostituito dall’Headline Goal 2010), con I’obiettivo di creare, sul versante militare,
una Forza di rapido intervento europea costituita da un massimo di 15 brigate, pari a 60.000
effettivi, che fosse disponibile entro 60 giorni e in grado di restare operativa per almeno un
anno. In quella circostanza fu deciso anche di integrare i “compiti di Petersberg” (Petersberg
tasks)™*? — i quali includevano missioni umanitarie e di soccorso, operazioni di peace-keeping
e operazioni di gestione delle crisi, comprese le missioni di peace-making — nel quadro della
PESD. L’Unione europea defini ancora meglio la sua politica di sicurezza e di difesa anche

133 che costitui il

grazie all’adozione, nel 2003, della Strategia di Sicurezza Europea (SSE)
primo documento strategico dell’Organizzazione. Questo identificava una serie di minacce
per ’Organizzazione quali il terrorismo, la proliferazione delle armi di distruzione di massa, 1
conflitti regionali, il fallimento di Stati e il crimine organizzato, e ne forniva possibili
soluzioni di carattere politico, economico e sociale, lasciando il ricorso alla forza militare
come ultima opzione.

Come componente della PESC, la PSDC condivide con quest’ultima principi e
strumenti. Tuttavia, come vedremo, le modalita per la sua attuazione presentano delle
peculiaritd dovute alla natura particolarmente “sensibile” delle questioni trattate™®*. Il Trattato
di Lisbona, infatti, ha modificato in maniera sostanziale le disposizioni del TUE concernenti
la PSDC*®, attribuendo al Consiglio e agli Stati membri una pitl ampia scelta in merito alle

soluzioni da adottare al fine di condurre, in maniera efficiente, una vasta gamma di operazioni

131 Esso, del 10 e 11 dicembre 2009, dette luogo a due relazioni della presidenza approvate dal Consiglio europeo, una

sugli aspetti militari della gestione delle crisi (“Rafforzamento della politica europea comune in materia di
sicurezza e di difesa”) e ’altra sugli aspetti non militari (“Gestione non militare delle crisi da parte dell’Unione
europea”).

“compiti di Petersberg” furono originariamente adottati nell’ambito dell’UEO, su richiesta dell’Unione europea,
nel 1992 e prevedevano tre diversi livelli d’intensitd (missioni umanitarie e di soccorso; missioni di peacekeeping;
missioni di gestione di crisi, incluse le missioni di peacemaking). Essi implicavano una trasformazione radicale
della capacita dell’UE di dispiegare forze d’intervento professionali in aree “esterne” interessate da crisi.

Strategia di Sicurezza Europea, Bruxelles, 12 Dicembre 2003, 2-8, reperibile all’indirizzo http://consilium.europa.
eu/uedocs/cmsUpload/78367.pdf.

BARONCINI, CAFARO, NOVI, Le Relazioni Esterne dell ’Unione Europea, Cit., p. 225.

Sulle novita introdotte dal Trattato di Lisbona per quanto riguarda la PESC e la PSDC (oltre alle opere italiane
citate, supra nota n. 33) si vedano P. EECKHOUT, “The EU’s Common Foreign and Security Policy after Lisbon:
from pillar talk to constitutionalism”, in A. BIONDI, P. EECKHOUT, S. RIPLEY (eds.), EU Law after Lisbon, New Yor,

2012, pp. 265-291; P. BILANCIA, “Possible developments of the Common Foreign and Security Policy: following
the Lisbon Treaty”, in E. CASTORINA, P. POLICASTRO (a cura di), Liberty and language: the global dimension of
European constitutional integration, Torino, Giappichelli, 2010, pp. 421-439; R. BERMEJO GARCIA, “La Politica
Comun de Seguridad y Defensa de la Unidn Europea y sus relaciones con las Naciones Unidas: ¢continuidad o
cambio tras el Tratado de Lisboa?”, in Revista de Derecho Comunitario Europeo, vol. 44, 2013, pp. 23-28; P.
KEATINGE, B. TONRA, European Security and Defence Policy and the Lisbon Treaty, Dublino, Institute of
International and European Affairs, luglio 2009, pp. 13-27, disponibile all’indirizzo http://www.iiea.com
/publications/european-security-and-defence-policy-and-the-lisbon-treaty.
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civili e militari e di delineare in maniera chiara, allo stesso tempo, il ruolo dell’Unione nella

gestione delle crisi internazionali**®

. Il cambio del nome, da “Politica Europea di Sicurezza e
Difesa” a “Politica di Sicurezza e Difesa Comune”, pone 1’accento sulla comunione di intenti
che questa politica intende raggiungere e, inoltre, ne rappresenta, per cosi dire, lo status piu
elevato all’interno della struttura costituzionale dell’Organizzazione, poiché il nuovo nome
richiama la PESC, entro la quale la PSDC & nata e si & sviluppata nel corso degli anni*®’.

A seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, le disposizioni dedicate a
questo settore sono aumentate considerevolmente. Mentre con il precedente Trattato di Nizza
Vi era, infatti, un solo articolo che si occupava della sicurezza e della difesa™*®, nell’attuale
TUE una nuova Sezione 2 comprendente cinque articoli — intitolata “Disposizioni sulla

59139

Politica di Sicurezza e di Difesa Comune” ™ — ¢ stata introdotta all’interno del Capo 2 del

Titolo V. In questa sezione si trova la nuova versione dell’articolo 17 del “vecchio” TUE e

altre nuove disposizioni. Ai sensi dell’articolo 42, paragrafo 1 del nuovo TUE,

«[1]a politica di sicurezza e di difesa comune costituisce parte integrante della politica estera e di
sicurezza comune. Essa assicura che I’Unione disponga di una capacita operativa ricorrendo a
mezzi civili e militari. L’Unione puo avvalersi di tali mezzi in missioni al suo esterno per
garantire il mantenimento della pace, la prevenzione dei conflitti e il rafforzamento della
sicurezza internazionale, conformemente ai principi della Carta delle Nazioni Unite [...]».

L’articolo 43 aggiunge:

«[I]e missioni di cui all’articolo 42, paragrafo 1, nelle quali I’Unione puo ricorrere a mezzi civili
e militari, comprendono le azioni congiunte in materia di disarmo, le missioni umanitarie e di
soccorso, le missioni di consulenza e assistenza in materia militare, le missioni di prevenzione
dei conflitti e di mantenimento della pace e le missioni di unita di combattimento per la gestione
delle crisi, comprese le missioni tese al ristabilimento della pace e le operazioni di
stabilizzazione al termine dei conflitti. Tutte queste missioni possono contribuire alla lotta contro
il terrorismo, anche tramite il sostegno a paesi terzi per combattere il terrorismo sul loro
territorio».

Pertanto, sia la nuova formulazione della PSDC sia la sua posizione all’interno del TUE,
suggeriscono l’accresciuta importanza che questa politica riveste nel settore delle relazioni
internazionali a seguito dei lavori di Lisbona. In particolare, come é evidente dal dettato
dell’articolo 43, i “compiti di Petersberg” sono stati notevolmente ampliati**® e comprendono

attualmente tre nuovi tipi di operazioni: disarmo; assistenza e consulenza in materia militare e

13 piris, The Lisbon Treaty, cit., p. 265.

37 p. KouTrAKOS, EU International Relations Law, Cambridge, 2015, p. 447.

¥ Art. 17 “vecchio” TUE.

"% Artt. 42-46.

"0 Iaggiunta di queste nuove tipologie di operazioni era gia stata prevista dal Trattato Costituzionale del 2004
all’articolo IIT — 309.
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stabilizzazione al termine dei conflitti. L’elenco delle missioni, benché dettagliato, ¢ pero
meramente esemplificativo; il Consiglio, infatti, gode di un’ampia discrezionalita nel
decidere, di volta in volta, che tipo di intervento effettuare e quali attivita porre in essere, alla
luce delle circostanze e soprattutto delle ambizioni e aspettative degli Stati membri'**. Questa
flessibilita & consentita anche da una formulazione generica e, per taluni autori, ambigua,
delle varie missioni**?, che non permette di distinguere tra I’una o Ialtra con la dovuta
chiarezza.

Le disposizioni contenute nei due precedenti articoli sono accompagnate, inoltre, dal

paragrafo 2 dell’articolo 42 del TUE che, sulla scorta delle disposizioni contenute nel Trattato

di Maastricht del 1992, dispone:

«[1]a politica di sicurezza e di difesa comune comprende la graduale definizione di una politica
di difesa comune dell’Unione. Questa condurra a una difesa comune quando il Consiglio
europeo, deliberando all’unanimita, avra cosi deciso. In questo caso, il Consiglio europeo
raccomanda agli Stati membri di adottare una decisione in tal senso conformemente alle
rispettive norme costituzionali»'*.

Da un punto di vista puramente semantico, possiamo innanzitutto notare come, prima del
Trattato di Lisbona, il “vecchio” TUE si riferisse alla «definizione progressiva di una politica
di difesa comune, che potrebbe condurre a una difesa comune»'**, locuzione quasi identica a
quella usata nell’attuale TUE, che si riferisce alla «definizione progressiva di una politica di

difesa comune che pud condurre a una difesa comune»**

. L’articolo 42, paragrafo 2, dello
stesso Trattato, si riferisce, invece, alla «graduale definizione di una politica di difesa comune
[...]. Questa condurra a una difesa comune»'*®, dando apparentemente maggiore enfasi e
certezza al raggiungimento dell’obiettivo di una politica di difesa condivisa tra gli Stati
membri'*’. In ogni caso, i parametri politici e giuridici permangono gli stessi rispetto al
periodo pre-Lisbona; in altre parole, ogni iniziativa sul versante della difesa comune richiede

una decisione, presa all’unanimita, del Consiglio europeo e la ratifica da parte di tutti gli Stati

141
142

BARONCINI, CAFARO, NoOVI, Le Relazioni, cit., p. 224.

KouTrAKOs, EU International Relations Law, cit., p. 452; S. DUKE, A. COURTIER, “EU peacebuilding: concepts,
players and instruments”, in J. WOUTERS, T. RUYS (eds.), The European Union and Peacebuilding — Policy and
Legal Aspects, L’ Aia, 2010, pp. 21-30.

13 Corsivi aggiunti.

Y4 Art. 17, par. 1 (corsivo aggiunto).

15 Art. 24, par. 1 (corsivo aggiunto).

16 Vale pertanto la pena notare come, nonostante la sua formalizzazione all’interno dei Trattati costitutivi, il processo
di evoluzione della PSDC non si sia ancora concluso.

In realta, come notato in dottrina, la difesa comune rimane un obiettivo incerto e proiettato nel futuro e, per di piu,
non & chiaro con esattezza cosa implichi. Si veda M. TRYBUS, “On the Common Security and Defence Policy of the
EU Constitutional Treaty”, in TRYBUS, WHITE (eds.), European Security Law, cit., p. 46.
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membril*,

Un’interessante novita apportata dal Trattato di Lisbona in tema di PSDC ¢
I’introduzione delle clausole di “difesa reciproca”149 e di “solidarieta™™°. La prima prevede
che, in caso di aggressione armata subita da uno Stato membro sul proprio territorio, tutti gli
altri Stati membri abbiano ’obbligo di fornire aiuto ed assistenza con tutti i mezzi a loro
disposizione, in conformita a quanto anche prescritto dall’articolo 51 della Carta delle Nazioni
Unite’®. Tuttavia, essa non equivale a una clausola di mutua difesa tout court e non
trasforma, per cosi dire, I’Unione in un’alleanza militare, ferma restando la sua grande
importanza a livello simbolico e politico™2. La seconda clausola ha un significato pitl ampio e
fa riferimento, in particolare, ai casi di attentato terroristico o di catastrofe naturale subiti da
uno Stato membro. In queste circostanze, gli altri Stati dell’Unione, agendo «congiuntamente
in uno spirito di solidarieta», sono chiamati ad assistere lo Stato vittima su richiesta delle sue
autorita politiche e a mobilitare tutti i mezzi a disposizione al fine di prevenzione, protezione
e assistenza in caso di minacce terroristiche o attacchi armati.

Il Trattato di Lisbona ha, inoltre, introdotto la possibilita per il Consiglio di delegare —
mediante un voto all’unanimita — a un gruppo di Stati, che dispongano della necessaria
volonta e capacita, una missione di PSDC avente ’obiettivo di proteggere i valori dell’Unione
e di servirne gli interessi*>*. Tale disposizione costituisce un’innovazione rispetto al passato,
in quanto dota 1’Unione europea di un maggiore livello di flessibilita in relazione alle
situazioni di emergenza che richiedono una risposta che sia la piu rapida possibile.

Un’altra novita apportata dal Trattato di Lisbona nell’ambito della PSDC ¢
I’istituzione della “cooperazione strutturata permanente” tra Stati membri «che rispondono a
criteri pitl elevati in termini di capacita militari»'>*. Si tratta, com’¢ stata definita®, di una

specie di “Eurozona della difesa” che consente a tali Stati di condurre le missioni piu

18 E appena il caso di notare che tale “difesa comune” non si & finora realizzata.

19 Art. 42, par. 7 TUE.

0 Art, 222 TFUE.

151 Quest’ultimo sancisce il «diritto naturale di autotutela individuale o collettiva, nel caso che abbia luogo un attacco
armato contro un Membro delle Nazioni Unite» (corsivo aggiunto).

152 piris, The Lisbon Treaty, cit., p. 275.

153 Artt. 42, par. 5 e 44 TUE.

>4 Artt. 42, par. 6 e 46 TUE e Protocollo n. 10 sulla cooperazione strutturata permanente.

%5 Fu il “Working Group V111 — Difesa” deputato, in seno alla Convenzione sul futuro dell’Europa (che inizid i propri
lavori nel febbraio del 2002), delle nuove disposizioni comuni nella sfera di sicurezza e difesa, a usare per la prima
volta questo termine. Nelle sue conclusioni il Working Group proponeva, infatti, I’istituzione di una nuova forma
di closer coooperation aperta a tutti gli Stati membri volenterosi di partecipare e capaci di rispettare i requisiti
necessari. Partecipazione a forze multinazionali, interoperabilita e capacita di dispiegamento sufficiente a
rispondere alle esigenze comuni, erano indicati come possibili criteri per la partecipazione alla closer cooperation
della difesa, definita appunto dallo stesso Working Group, “Eurozona della difesa”. Si veda CONV 461/02, Final
Report of Working Group VIII - Defence, Bruxelles, 16 dicembre 2002.
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impegnative. Il Protocollo n. 10 afferma che tale cooperazione «é aperta a ogni Stato membro
che s’impegni, alla data dell’entrata in vigore del trattato di Lisbona, a procedere piu
intensamente allo sviluppo delle sue capacita di difesa ed [...] essere in grado fornire, al piu
tardi nel 2010, [..] unitd di combattimento mirate» che sottostiano a determinate
condizioni**®. A questo scopo, gli Stati membri che partecipano a una cooperazione strutturata
permanente si adoperano al fine di «prendere misure concrete per rafforzare la disponibilita,
I’interoperabilita, la flessibilita e la schierabilita delle loro forze, in particolare identificando
obiettivi comuni in materia di proiezione delle forze, anche eventualmente riesaminando le
loro procedure decisionali nazionali»™’. La procedura per realizzare tale cooperazione &
innovativa, poiché prevede, in via eccezionale, il ricorso al voto a maggioranza qualificata da

159

parte del Consiglio™®, previa consultazione dell’Alto rappresentante™® ed appare pertanto pitl

semplice e rapida se confrontata con le condizioni necessarie per poter instaurare una

cooperazione rafforzata®® atét

Stati membri‘®,

, che richiedono 1’'unanimita™" e la partecipazione di almeno nove

Il Trattato di Lisbona prevede, infine, la possibilita per il Consiglio — attraverso il voto

a maggioranza qualificata — di istituire un’Agenzia Europea per la Difesa (AED)'®

operante
nel settore dello sviluppo delle capacita di difesa, della ricerca, dell’acquisizione e degli
armamenti*®. La partecipazione degli Stati membri all’AED & facoltativa™®.

Come é possibile notare dalla breve disamina svolta, aspetti innovativi, anche radicali,
introdotti dal Trattato di Lisbona si ritrovano nell’area maggiormente riservata alla sovranita
degli Stati membri. Tuttavia la regola dell’'unanimita, che permane la soluzione prevalente, e
la mancanza di qualsiasi fattore vincolante (i Governi possono sempre recedere dalle decisioni
assunte), mantengono la PSDC nel campo della cooperazione intergovernativa, con caratteri
distinti rispetto alle altre politiche dell’Unione, in maniera del tutto analoga, o forse in modo

166

ancora pitl marcato®®, rispetto a quanto visto pit in generale per la PESC®’. Ogni volta che si

° Art. 1 Protocollo.

BT vi, art. 2(c).

"% La regola sull’unanimita & comunque pit forte all’interno della PSDC rispetto a quanto non accada per la PESC.
VEROLA, “The new EU Foreign Policy”, cit., p. 48.

9 Art. 46, par. 2 TUE.

160 Tale concetto, peraltro, viene esteso anche al settore militare, da dove era rimasto fino all’entrata in vigore del
Trattato di Lishona escluso.

181 Artt. 329, par. 2 e 331, par. 2 TFUE.

2 Art. 20, par. 2 TUE.

1% Tale organismo ¢& stato istituito nel luglio del 2004 dal Consiglio sulla base dell’art. 14 del “vecchio” TUE ed &,
pertanto, gia funzionante.

164 Art. 42, par. 3 TUE.

1% Art. 45, par. 2 TUE.

1% ApAM, TizzANO, Lineamenti, cit., p. 495.
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produca una sovrapposizione o intersecazione tra i due settori e laddove la PESC lambisca la
PSDC, infatti, 1’elaborazione della politica estera e di sicurezza comune non potra non
avvenire in sinergia con le politiche nazionali e alla luce della rigorosa considerazione degli
interessi degli Stati; in tal modo, potra emergere con maggiore evidenza e risultera rafforzato
rispetto alla PESC il carattere duale e parallelo delle politiche dell’Unione e degli Stati
membri nel settore della sicurezza e della difesa, con la conseguente applicazione della
clausola di salvaguardia prevista dall’articolo 42, paragrafo 2 del TUE, secondo la quale la
politica dell’Unione nel settore della PSDC «non pregiudica il carattere specifico della
politica di sicurezza e di difesa di taluni Stati membri, rispetta gli obblighi di alcuni Stati
membri, i quali ritengono che la loro difesa comune si realizzi tramite la [NATO] [...] ed ¢

compatibile con la politica di sicurezza e di difesa comune adottata in tale contesto»*°.

6. Gli organi della PSDC'®°

Le principali strutture preposte alla gestione delle crisi nell’ambito della PSDC fanno capo al

Consiglio dell’UE e, in particolare, al Consiglio Affari Esteri (CAE)*"

, che e responsabile
dell’elaborazione delle politiche esterne dell’Unione secondo le linee strategiche stabilite dal
Consiglio europeo. La gestione delle crisi € affidata a una serie di comitati e gruppi di lavoro
intergovernativi con competenza nei settori della PESC e della PSDC e a varie strutture
inquadrate nel Segretariato generale del Consiglio dell’UE.

Tra gli organi intergovernativi, un ruolo centrale per la gestione delle crisi é svolto dal
Comitato politico e di sicurezza (COPS), istituito con una decisione del Consiglio dell’UE il
22 gennaio 2001 e composto da un Rappresentante permanente (alto funzionario o
ambasciatore) per ciascuno degli Stati membri, piu un membro della Commissione Europea.
Esso controlla la situazione internazionale nei settori che rientrano nella PESC, contribuisce a
definire le politiche formulando pareri per il Consiglio e controlla I’attuazione delle politiche

concordate, fatte salve le competenze dell’Alto rappresentante. Il COPS riveste un ruolo

157 BonvIcINI, “Nascita ed evoluzione della politica estera”, cit., p. 31.

1% CosTANZO, MEZZETTI, RUGGERI, Lineamenti di Diritto Costituzionale, cit., p. 157-158.

189 Sj vedano PIROzzI, “L’Unione Europea e la gestione delle crisi”, cit., p. 120 ss.; C. GEBHARD, “The crisis
management and planning directorate: recalibrating ESDP planning and conduct capacities”, in CFSP Forum, vol.
7, n. 4, 2010, pp. 8-14, reperibile all’indirizzo http://carmengebhard.com/CFSP_Forum_vol_7_no_4_Gebhard.pdf;
MUNARI, “La Politica Estera”, cit., pp. 161-167.

Il CAE ¢ composto dai ministri degli affari esteri degli Stati membri dell’UE e le sue riunioni sono presiedute
dall’Alto rappresentante. Al CAE sono stati assegnati i seguenti ambiti di competenza: la PESC; la PSDC; le
questioni commerciali; gli aiuti allo sviluppo; gli interventi umanitari.
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cruciale per la PSDC, specialmente per quanto riguarda la sua direzione. Ai sensi dell’articolo
38 del TUE' esso, infatti, «esercita, sotto la responsabilita del Consiglio e dell’Alto
rappresentante, il controllo politico e la direzione strategica delle operazioni di gestione delle

31"2» e il Consiglio «pud autorizzare il comitato a prendere le

crisi previste dall’articolo 4
decisioni appropriate in merito al controllo politico e alla direzione strategica
dell’operazione». Inoltre, il COPS ha spesso il potere di modificare il piano operativo di una
missione e la catena di comando; a volte egli nomina il Capo della Missione e definisce le
regole d’ingaggio, accetta 1 contributi provenienti da Stati terzi e pud anche stabilire un
comitato di contributori, mentre il potere di decidere circa gli obiettivi e il termine di
un’operazione rimane prerogativa del Consiglio’’®. Infine, a differenza di quanto previsto dal
Trattato di Nizza, il Trattato di Lisbona affida all’Alto rappresentante, e non al COPS, la
funzione di coordinamento degli aspetti civili e militari della gestione delle crisi, sotto
I’autorita del Consiglio e a stretto contatto con il COPS'™,

Per quanto riguarda la dimensione civile della PSDC, il Comitato incaricato degli
aspetti civili della gestione delle crisi (CIVCOM) opera come un gruppo di lavoro del
Consiglio dell’UE. Esso invia raccomandazioni al COPS sugli aspetti civili di gestione delle
crisi; contribuisce allo sviluppo dei concetti e degli strumenti, incluse le capacita, per la
gestione civile delle crisi; valuta le opzioni strategiche identificate dal Segretariato generale
del Consiglio; pianifica e supervisiona i progressi delle operazioni civili di gestione delle
crisi'™. Inoltre, esso prepara le exit strategies per le missioni civili dell’Unione, in
coordinamento con la Commissione europea.

Un altro organo fondamentale per il funzionamento della PSDC é il Comitato militare
dell’Unione europea (0 European Union Military Committee, EUMC), che é il massimo
organo militare dell’Unione. Esso ¢ composto dai Capi di Stato maggiore della difesa degli
Stati membri, oppure dai loro delegati militari ed & posto sotto il controllo dell’Alto
rappresentante e del COPS. Esso offre consulenza e raccomandazioni al COPS su tutti gli
aspetti militari della PSDC e effettua il monitoraggio delle operazioni militari e la valutazione
delle opzioni strategiche identificate dallo Stato maggiore dell’Unione, che fa parte del

'™ Esso ricalca, in massima parte, I’art. 25 del precedente Trattato.

12 Oyvero, giova ricordarlo: le azioni congiunte in materia di disarmo; le missioni umanitarie e di soccorso; le
missioni di consulenza e assistenza in materia militare; le missioni di prevenzione dei conflitti e di mantenimento
della pace; le missioni di unita di combattimento per la gestione delle crisi.

3 F. NAERT, International Law Aspects of the EU’s Security and Defence Policy, with a Particular Focus on the Law
of Armed Conflicts and Human Rights, Anversa-Oxford-Portland, 2010, p. 64.

' Art. 43 TUE.

' PIROZZI, “L’Unione europea ¢ la gestione delle crisi”, cit., pp. 121-122.
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Segretariato generale del Consiglio. Tuttavia ’EUMC non attua la pianificazione operativa,
né conduce le operazioni militari, non essendo inserito all’interno della catena di comando.

La competenza relativa al processo di elaborazione, valutazione e riesame degli
obiettivi in tema di capacita militare spetta allo Stato maggiore dell’UE (EU Military Staff,
EUMS). Quest’ultimo ¢ composto da personale militare distaccato dagli Stati membri presso
il Segretariato generale del Consiglio ed esercita tre principali funzioni: allerta rapida,
valutazione delle situazioni sul terreno e pianificazione strategica per le missioni dell’Unione,
sotto la direzione del’EUMC. L’EUMS, al pari dell’EUMC, non guida le operazioni militari
dell’Unione e non rientra nella catena di comando, ma ha la responsabilita, attraverso la
Cellula di pianificazione civile-militare'’®, di generare «the capacity to plan and run an
autonomous EU military operation, and maintains the capacity within EUMS rapidly to set up
an operations centre for a specific operation, in particular where a joint civil/military response
is required and where no national HQ is identified, once a decision on such an operation has
been taken by the Council, upon the advice of the EUMC»*"".

La Capacita civile di pianificazione e condotta (Civil Planning and Conduct
Capability, CPCC)'"®, istituita dal Consiglio europeo nel 2007 e pienamente operativa dal
novembre 2008, costituisce 1’equivalente civile dello Stato maggiore dell’UE: essa garantisce
supporto ed assistenza al CIVCOM nella pianificazione operativa e nell’attuazione delle
operazioni civili dell’Unione™®.

Nell’ambito del Segretariato del Consiglio dell’UE, la Direzione generale E si occupa
delle relazioni esterne, della PESC e della PSDC. Nel 2009 e stato inoltre creato il Crisis
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Management and Planning Directorate (CMPD)™", che risponde all’esigenza di un maggior

coordinamento tra gli aspetti civili e militari di pianificazione e gestione delle missioni

17 Essa ¢ stata istituita nel 2006 con I’obiettivo di assistere la pianificazione strategica di missione dell’UE di carattere
civile, militare e civile-militare; dal punto di vista operativo, la Cellula fornisce rinforzi a uno dei cinque quartier
generali nazionali disponibili (Gran Bretagna, Francia, Germania, Italia e Grecia) per la conduzione di operazioni
autonome dell’Unione; genera le capacitd di pianificare e condurre missioni autonome dell’UE; assiste nel
coordinamento delle missioni civili. La Cellula ha un direttore militare e un vice-direttore civile ed & composta di
due elementi: un’unita di pianificazione e lo staff permanente del Centro operativo. PIROZzI, “L’Unione europea e
la gestione delle crisi”, cit., p. 123.

"7 Si veda la Decisione del Consiglio del 10 maggio 2005 che modifica la Decisione 2001/80/CFSP sullo stabilimento

del Military Staff of the European Union (2005/395/CFSP), G.U. L 132, 26 maggio 2005, p. 17.

Attualmente la CPCC si compone di tre elementi: “Condotta delle Operazioni”, “Coordinamento Orizzontale” e

“Unita di Supporto alla Missione”. Si veda GEBHARD, “The crisis management and planning directorate”, cit., p.

13.

% Si vedano le External Relations Council del 19-20 novembre 2007, conclusions on ESDP, par. 36; Doc. del
Consiglio 9919/07 EXT 1 del 6 luglio 2007 e Doc. del Consiglio 11277/07 del 28 giugno 2007.

180 pIRoZzI, “L’Unione europea ¢ la gestione delle crisi”, cit., p. 122.

181 sj vedano le Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo, Bruxelles, 11-12 dicembre 2008, Annex 2
“Declaration of the European Council on the Enhancement of the ESPD”, par. 6. 1l testo ¢ reperibile all’indirizzo
http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st17/st17271-re01.en08.pdf.
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del’UE'™ In particolare, il mandato del CMPD si compone di quattro elementi:
pianificazione strategica delle missioni di PSDC; revisione strategica delle operazioni PSDC
in corso; sviluppo delle partnerships con la PSDC; sviluppo di politiche, concetti, capacita,
esercitazioni inerenti alla PSDC'®,

All’interno del Segretariato del Consiglio opera, inoltre, una Policy Unit, incaricata
dell’analisi delle priorita politiche e della proposizione di azioni nell’ambito della PESC.
Essa, a richiesta degli Stati membri o di sua iniziativa, prepara dei policy options papers che
servono come base per le decisioni del COPS. Infine, un Situation Center (SITCEN) opera
tutti i giorni sotto il controllo dell’ Alto rappresentante, 24 ore su 24, al fine di fornire capacita
di intelligence, analisi e allerta rapida. Il SITCEN conduce il monitoraggio costante della
situazione internazionale e produce rapporti di medio periodo su questioni geografiche e
tematiche di interesse per 1’Unione. Esso, inoltre, produce analisi per la preparazione, il lancio
e la conduzione di missioni dell’Organizzazione®.

A fianco di queste strutture per cosi dire “interne”, nell’ambito della gestione delle
crisi operano anche i vari organi istituzionali, primi fra tutti Parlamento europeo e
Commissione. Del primo giova ricordare che, sebbene il suo ruolo all’interno della PESC
permanga tuttora marginale, il Trattato di Lisbona gli ha conferito maggiore importanza, in
particolare attraverso 1’esercizio delle sue funzioni di controllo sul bilancio PESC, soprattutto
sulle risorse destinate alla gestione civile delle crisi, e sugli strumenti di finanziamento del
SEAE. Inoltre, il Parlamento europeo viene in rilievo in quanto destinatario del dovere di
informativa da parte dell’Alto rappresentante circa I’evoluzione delle politiche della PSDC.
Dal canto suo, 1’organo rappresentativo puo anche rivolgere interrogazioni e raccomandazioni
al Consiglio e all’Alto rappresentantel%.

Per quanto riguarda la Commissione europea, essa € coinvolta attivamente nella
gestione delle crisi, soprattutto attraverso I’amministrazione di risorse finanziarie specifiche
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come lo Strumento di stabilita™ oppure 1’African Peace Facility™".

82 1| CMPD & parte integrante integrato del SEAE e lavora sotto il controllo politico e la direzione strategica del

COPS, agendo sotto la responsabilita del Consiglio dell’UE e dell’ Alto rappresentante. Esso ha assorbito, nel 2010,
la Direzione generale E VIII, incaricata degli aspetti di difesa e della gestione militare, e la Direzione generale E
IX, deputata alla gestione civile delle crisi.
1835 consulti il sito http://www.consilium.europa.eu/eeas/security-defence/csdp-structures-and-instruments/cmpd.
18 PIRozzI, “L’Unione Europea e la gestione delle crisi”, cit., p. 123.
"% Art. 36 TUE.
18 Sj veda il Reg. n. 1717/2006 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 15 novembre 2006 che lo istituisce. G.U.
L 327/06, 24 novembre 2006.
L’African Peace Facility (APF) e un progetto di partenariato stabilito nel dicembre 2003 allo scopo di fornire un
supporto al continente africano per 1’attuazione della sua agenda in materia di pace e sicurezza e sostenere in tal
modo uno sviluppo sostenibile del territorio. Esso trova la propria base giuridica nell’art. 11 dell’Accordo di
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7. I rl%g)porti tra la PSDC e P’azione per la sicurezza collettiva delle Nazioni

Unite
Poiché I’Unione europea possiede, oltre ad una capacita civile, anche una dimensione militare
per poter svolgere la propria politica di sicurezza e di difesa, essa ha la necessita di rapportarsi
con I’organizzazione internazionale che, per antonomasia, detiene una sorta di “monopolio”
per quanto riguarda 1’uso della forza armata nelle relazioni internazionali, ovvero le Nazioni
Unite®®.

Le relazioni tra 1I’Unione europea e le Nazioni Unite hanno subito importanti
cambiamenti a partire dagli anni ‘90, ma sono state sempre sostanzialmente contraddistinte da
un’osservanza e un riconoscimento da parte dell’Unione europea dei principi e delle norme

19 Gia in occasione del 50° anniversario della nascita

cardine del sistema delle Nazioni Unite
dell’ONU nel 1995, I’UE ribadi con forza il proprio attaccamento a tali valori, manifestando

I’appoggio all’ONU in una Dichiarazione adottata dal Consiglio europeo a Cannes, in cui essa

Cotonu, riguardante le politiche dipacificazione e di prevenzione dei conflitti. Si veda Accordo di partenariato tra i
membri del gruppo degli Stati dell’Africa, dei Caraibi e del Pacifico, da un lato, e la Comunita europea ¢ i suoi
Stati membri, dall’altro, firmato a Cotonu il 23 giugno 2000, G.U. L 317, 15 dicembre 2000, p. 3. Per informazioni
sul partenariato UE-Africa e, in particolare, sull’APF, si consulti il sito http://www.africa-eu-partnership.org e si
veda infra, 9.
18 |n questo paragrafo, I’analisi si concentrera sulla cooperazione tra UE e ONU nel settore del mantenimento della
pace e della gestione di crisi, con particolare riferimento alla PSDC. L aspetto relativo all’osservanza dei principi
contenuti nella Carta NU da parte dell’UE nello svolgimento della sua PSDC riguardanti 1’uso della forza, il ruolo
del CdS e la configurabilita dell’UE quale “organizzazione regionale” ai sensi del Capitolo VIII della Carta NU
saranno trattati pit in avanti, sub Cap. I, Sez. Il, 3.1.
Sui rapporti tra I’UE e le Nazioni Unite in tema di gestione delle crisi, si vedano i documenti reperibili all’indirizzo
http://europa-eu-un.org/. In dottrina, si vedano, tra gli altri, J.-P. CoT, “La Communauté Européenne, 1’Union
européenne et 1’Organisation des Nations Unies”, in Boutros Boutros-Ghali Amicorum Disipulorumque Liber,
Bruxelles, 1998, pp. 327-346; J. WOUTERS, T. RuYs, “UN-EU Cooperation in Crisis Management”, in J. WOUTERS,
F. HOFFMEISTER, T. RuYs (eds.), The United Nations and the European Union: An Ever Stronger Partnership,
L’Aia, 2006, pp. 229-258; T. HARDY, “L’Union européenne et ’0Onu: Quel Partenariat dans la Gestion Civile des
Crises”, in B. DELCOURT, M. MARTINELLI, E. KLIMIS (eds.), L’Union européenne et la Gestion des Crises,
Bruxelles, 2008, pp. 157-174; J. WouUTERS, T. Ruys, “The European Union, the United Nations and crisis
management: the road to partnership”, in Institute for International Law, Working Paper n. 80, luglio 2005,
reperibile all’indirizzo http://www.law.kuleuven.be/iir/nl/onderzoek/wp/WP80e.pdf; U. VILLANI, “La politica
europea in materia di sicurezza e di difesa e i suoi rapporti con le Nazioni Unite”, in La Comunita internazionale,
vol. LIX, n. 1, 2004, pp. 63- 90; BERMEJO GARCIA, “La Politica Comtn de Seguridad y Defensa de la Union
Europea”, cit., pp. 13-62; M. SCHEUERMANN, “Effective or multilateral? The UN-EU partnership in military crisis
management”, reperibile all’indirizzo http://academia.edu/2582530/Effective_or_multilateral_The_UNEU_partn
ership_in_military_crisis_management.
Oltre che in numerose dichiarazioni, anche diversi articoli contenuti nei Trattati costitutivi dell’Unione europea
proclamavano 1’osservanza dei principi contenuti nella Carta NU, quale, nel settore PESC, I’art. 1-3 del Trattato
che adotta una Costituzione per I’Europa del 2003 (ora non pil in vigore), il quale affermava che «[n]elle relazioni
con il resto del mondo I’Unione [...] contribuisce [...] alla rigorosa osservanza e allo sviluppo del diritto
internazionale, in particolare al rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite». Per quanto riguarda la
normativa attuale, possiamo ricordare I’art. 3(5) del TUE che stabilisce che, nelle sue relazioni esterne, I’'UE
«contribuisce alla pace, alla sicurezza [...] e alla rigorosa osservanza e allo sviluppo del diritto internazionale, in
particolare al rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite». Tale disposizione viene ribadita, con parole
simili, dall’articolo 21(1) che apre il Titolo dedicato alla PESC. La Dichiarazione n. 13 allegata al Trattato di
Lisbona relativa alla PSDC, inoltre, afferma che «I’Unione europea ¢ i suoi Stati membri resteranno vincolati dalle
disposizioni della Carta delle Nazioni Unite e, in particolare, dalla responsabilita primaria del Consiglio di
sicurezza e dei suoi membri per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionali».
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affermava che nel campo della diplomazia preventiva e del peace-keeping «I’Onu svolge un
ruolo insostituibile, essendo la sola a poter decidere del ricorso alla forza nelle relazioni
internazionali»*®*.

Lo sviluppo della PSDC a partire dal 1999 e la cooperazione, in termini concreti, in
scenari quali Bosnia, Kosovo e Timor Est, hanno contribuito, in modo particolare, al
raggiungimento di una ancor piu stretta relazione tra le due Organizzazioni internazionali nel

settore della pace e della sicurezza'®?

. Tale partnership divenne ancor piu “sistematica” grazie
al discorso dell’allora Presidenza francese presso 1’Assemblea Generale delle Nazioni Unite
nel 2000, in cui fu richiesto al Segretario Generale Kofi Annan di intraprendere incontri con

193

le istituzioni europee™". Il Consiglio Affari Generali UE e il Consiglio europeo di Goéteborg

del 2001"°* approfondirono ulteriormente il tema della cooperazione nella gestione delle crisi,
disponendo accordi concreti che ruotavano attorno a tre priorita: prevenzione dei conflitti®®,
aspetti civili e militari della gestione delle crisi*®® e questioni regionali'®’. Dal punto di vista
pratico, inoltre, furono adottate misure che prevedevano una piu stretta collaborazione tra le
due parti attraverso frequenti incontri istituzionali'%.

Il passo successivo verso un vero € proprio “partenariato strutturale” fu 1’adozione
della Dichiarazione congiunta UE-ONU sulla cooperazione nella gestione delle crisi del 24
settembre 2003, che riguardava sia le operazioni a carattere civile, che quelle militari'®®. Con
questo importante documento le due Organizzazioni decisero di istituire un meccanismo

congiunto di consultazione al fine di analizzare modi e mezzi per sviluppare il mutuo

LI Consiglio europeo di Cannes si svolse il 26-27 giugno 1995 e le conclusioni della presidenza, inclusa la

Dichiarazione avente a oggetto il cinquantenario delle Nazioni Unite, sono reperibili all’indirizzo http://
europarl.europa.eu/summits/can2_it.htm#anxe.
J. WoUTERS, “The United Nations, the EU and conflict prevention: interconnecting the global and regional levels”,
in V. KRONENBERG, J. WOUTERS (eds.), The European Union and Conflict Prevention, L’ Aia, 2004, pp. 369-392, in
part. p. 386.
19 Discorso del 12 settembre 2000, reperibile all’indirizzo http://un.int/france/eu/speeches/debat /0912F.htm.
19 Rispettivamente dell’11 e del 15-16 giugno.
Le conclusioni della presidenza sono reperibili all’indirizzo http://consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs
/pressData/it/ec/00200-r1.i1.pdf.
1% In particolare, attraverso le seguenti misure: rafforzamento reciproco; scambio di informazioni circa crisi in atto o
potenziali; cooperazione sulle procedure di fact-finding; coordinamento delle attivita diplomatiche, tra cui
consultazioni tra i Rappresentanti Speciali; coordinamento e addestramento sul campo; incremento della
cooperazione in tema di assistenza in occasione di elezioni e monitoraggio delle stesse.
In particolare, quello teso ad assicurare che le accresciute capacita civili e militari dell’UE siano di reale supporto
all’ONU, incrementando ad esempio la compatibilita degli standard di addestramento per il personale impiegato in
missioni civili e favorendo lo scambio d’informazioni su questione relative alla pianificazione e all’attuazione della
gestione di crisi.
In primis, Balcani Occidentali, Medio Oriente e Africa.
9% Ad esempio gli incontri tra i Ministri UE e il Segretario Generale dell’ONU e i contatti tra quest’ultimo e I’Alto
rappresentante dell’Unione per gli Affari Esteri e la Politica di Sicurezza.
1% «Joint Declaration on UN-EU Co-operation in Crisis Management”, Bruxelles, 19 settembre 2003; il testo ¢
reperibile all’indirizzo http://eu-un.europa.eu/articles/en/article_2768_en.htm.
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agEgy =

1) pianificazione, comprendente la «reciprocal assistance in assessment missions and
greater contact and co-operation between mission planning units»,

2) formazione, attraverso «the establishment of joint training standards, procedures and
planning for military and civilian personnel; the synchronisation of pre-deployment training
for civilian police, military liaison officers and military observers; and the institutionalisation
of training seminars, conferences and exercises»;

3) comunicazione, che prevede «greater co-operation between situation centres;
exchange of liaison officers [...]; establishment of desk-to-desk dialogue through the
respective liaison offices in New York and Brussels»;

4) migliore prassi (best practices), grazie a «regularised and systematic exchange of
lessons learned and best practices information, including sharing of information on mission
hand-over and procurement».

Pochi mesi dopo, nel giugno 2004, il Consiglio europeo adotto anche gli “Elementi di
attuazione” della Dichiarazione congiunta, concernenti rispettivamente la gestione civile*® e
quella militare delle crisi®®. Per quanto riguarda il settore militare, vennero delineati due
modelli di dispiegamento rapido di forze in supporto delle NU: il bridging model, allo scopo
di permettere alle Nazioni Unite di preparare una nuova missione 0 riorganizzare
un’operazione gia esistente (come nel caso dell’Operazione ARTEMIS nella Repubblica
Democratica del Congo) e lo stand-by model, cioé il dispiegamento di una missione
dell’Unione che operi contemporaneamente ad un’operazione dell’ONU in funzione di over-
the-horizon reserve o di extraction force, pronta ad intervenire al fianco del personale delle
Nazioni Unite in caso di necessita (come nel caso dell’operazione EUFOR RD Congo). In
entrambi i casi, I’operazione dell’Unione deve essere avviata su richiesta dell’ONU, ma
rimane sotto il controllo politico e la direzione strategica della prima.

Infine, 1’Unione europea puo favorire lo scambio d’informazioni e il coordinamento
tra gli Stati membri quando questi contribuiscono con proprie forze militari direttamente ad
una missione dell’ONU: in questo caso 1’Unione esercita la funzione di clearing house, come
nell’operazione UNIFIL II in Libano.

2% EU-UN co-operation in Civilian Crisis Management Operations: Elements of Implementation of the EU-UN Joint
Declaration, adottato dal Consiglio europeo il 17-18 giugno 2004 e reperibile all’indirizzo ue.eu.int/ueDocs/cms
_Data/docs/pressData/en/misc/81343.pdf.

EU-UN co-operation in Military Crisis Management Operations: Elements of Implementation of the EU-UN Joint
Declaration, adottato dal Consiglio europeo il 17-18 giugno 2004 e reperibile all’indirizzo register.consilium.eu.
int/pdf/en/04/st16/st16062.en04.pdf, pp. 56-64.
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In ambito civile, vengono identificati tre scenari di cooperazione tra le due
Organizzazioni®®* scambio d’informazioni a livello europeo nell’ambito del COPS e
successivo coordinamento con le NU; I’Unione come clearing house per il coordinamento dei
contributi nazionali provenienti dagli Stati membri; contributo europeo in seguito alla
richiesta dell’ONU. 1l Joint Statement on UN-EU Co-operation in Crisis Management del
2007°% si limito a ribadire quanto sostanzialmente concluso nella precedente Dichiarazione
del 2003, sottolineando ’intensificata cooperazione tra le due Organizzazioni e introducendo
alcune innovazioni per quanto riguarda le misure di partnership building, tra cui I’accordo per
la conduzione di valutazioni congiunte UE-ONU sulle lessons learned e quello per
I’istituzione di meccanismi di coordinamento e di cooperazione in situazioni di crisi dove
entrambe le organizzazioni sono coinvolte.

Per quanto riguarda la cooperazione “sul campo” nell’ambito della sicurezza
internazionale, molti sono gli scenari in ONU e UE hanno effettivamente collaborato, con
buoni risultati, nella gestione delle crisi. Un esempio € sicuramente quello della Bosnia-
Erzegovina, dove la transizione da una Forza ONU con compiti di polizia internazionale
(denominata IPTF, International Police Task Force) ad una Missione di polizia condotta

dall’Unione europea (la EUPM) fu attentamente pianificata ed eseguita®*

. Alcuni mesi prima
dell’effettivo passaggio di consegne, infatti, fu insediata nell’area una missione di
pianificazione dell’UE. In seguito, il danese Sven Frederiksen fu dapprima nominato capo
della IPTF e poi della EUPM. Inoltre, 1’ Alto rappresentante in Bosnia-Erzegovina agiva anche
in qualita di Rappresentante Speciale dell’UE. Infine, dopo il trasferimento dei compiti di
gestione dall’ONU all’Unione nel gennaio del 2003, un liaison office delle Nazioni Unite
rimase operativo per alcuni mesi. Un altro esempio di collaborazione con esito positivo si
ebbe in occasione del supporto temporaneo a favore della MONUC (la missione ONU nella
Repubblica Democratica del Congo) ad opera di una forza d’emergenza ad interim guidata
dall’UE. In quell’occasione, il Segretario Generale delle Nazioni Unite rivolse un appello
urgente affinché non si ripetessero, nella regione di Bunia, gli eventi tragici avvenuti a

Srebrenica nel 1995%®. L’appello ricevette una risposta immediata da parte dell’UE e la

2 N. PIROZZI, “La cooperazione nella gestione delle crisi tra 1'Unione Europea e le altre organizzazioni: Nazioni

Unite, Nato, Unione Africana”, in BONVICINI, L ’Unione Europea, Cit., p. 141.
2% Joint Statement on UN-EU Co-operation in Crisis Management, Bruxelles, 7 giugno 2007; il testo & reperibile
all’indirizzo http://consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/EU-UNstatmntoncrsmngmnt.pdf.
Si veda a tal proposito A. NovosseLOFF, “EU-United Nations Partnership in Crisis Management: Developments
and Prospects”, International Peace Academy, giugno 2004, p. 11, reperibile all’indirizzo http://ipinst.org/
publication/policy-papers/detail/141-eu-un-partnership-in-crisis-management-development-and-prospects.html.
25 UNSC, Lettera del Segretario Generale ONU al Presidente del Consiglio di Sicurezza, $/2003/573, 20 maggio
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cooperazione tra le due Organizzazioni fu facilitata dal fatto che 1’Alto rappresentante
dell’Unione informava direttamente il Consiglio di Sicurezza dell’ONU sugli sviluppi della
missione. Un terzo caso di “partnership positiva” ¢ rappresentato dalla missione EUFOR RD
in Congo, avviata allo scopo di supportare la MONUC nel periodo successivo alle elezioni

® richiese

nello Stato africano. La risoluzione 1671 (2006) del Consiglio di Sicurezza®
esplicitamente una stretta collaborazione tra 1’Unione europea e il Segretario Generale, a
partire dalla preparazione dell’operazione, fino al termine della stessa®’. Nella risoluzione,
inoltre, veniva richiesto all’Unione di informare regolarmente il Consiglio di Sicurezza
riguardo all’attuazione del mandato della missione®®.

A partire dal 2006, tuttavia — nonostante i contatti tra Unione europea e Nazioni Unite
siano sempre maggiori e sempre piu spesso le missioni dell’UE siano avviate dove gia sono
operative forze dell’ONU - il rapporto tra le due Organizzazioni sembra si sia indebolito e
negli ultimi anni la cooperazione € stata minima o, in certi casi, addirittura assente, come in
Afghanistan (EUPOL e UNAMA), in Congo (EUSEC/EUPOL e MONUSCO) ed in Somalia
(EUNAVFOR e UNPOS)?®. Piu positivi sembrano i recenti casi del passaggio di consegne in
Kosovo dall’ONU ad una missione dell’Unione europea (EULEX) e il passaggio inverso
avvenuto in Chad ed in Congo, dove la missione EUFOR ha lasciato il posto all’operazione
MINURCAT dell’ONU%.

Per quanto riguarda le forme di cooperazione tra UE e ONU attualmente esistenti, si
possono delineare sei possibili scenari di partnership sul campo?'*:

1) contributi nazionali e processo di clearing house da parte dell’Unione europea:
attraverso tale meccanismo — introdotto nell’autunno del 2004 a seguito della richiesta
dell’ONU di rafforzare I’operazione MONUC nella Repubblica Democratica del Congo —
I’UE coordina i vari contributi da parte degli Stati membri fornendo un contributo tangibile

alla missione delle NU;

2003, reperibile all’indirizzo http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/2003/574.

206 UNSC, ris. 1671, S/IRES/1671, 25 aprile 2006.

2711 CdS «invites the European Union to take all appropriate steps with a view to the well-coordinated disengagement
of its force following the completion of its mandate»; si veda ivi, par. 7.

2% 1vi, par. 15.

2% sul punto, si veda A. NOVOSSELOFF, “United Nations-European Union. Cooperation in the field of peacekeeping.
Challanges and prospects”, Global Governance Institute, Analysis Paper, giugno 2012, p. 12, reperibile

all’indirizzo http://globalgovernance.eu/index.php/p-s-publications/228-un-eu-cooperation-in-peacekeeping-
challenges-prospects-ggi-analysis-by-alexandra-novosseloff.html.
9 1bidem.

I T. TARDY, “EU-UN Cooperation in Peacekeeping: a promising relationship in a constrained environment”, in The

European Union and the United Nations. Partners in Effective Multilateralism, Institute for Security Studies,
Chaillot Paper n. 78, giugno 2005, p. 60 ss., reperibile all’indirizzo http://www.iss.europa.eu/publications/detail/
article/the-european-union-and-the-united-nations-partners-in-effective-multilateralism/.
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2) modello stand-alone: I’Unione europea conduce un’operazione agendo su mandato
dell’ONU, su richiesta dell’ONU o0 su sua iniziativa, ma, una volta avviata, essa non detiene
alcun legame con le strutture onusiane;

3) bridging model: come visto in precedenza, si tratta del caso in cui I’'UE dispiega in
tempi rapidi una forza di combattimento su richiesta dell’ONU allo scopo di permettere a
quest’ultima di riorganizzarsi o di avviare una nuova operazione;

4) una missione dell’UE prende il posto di una missione dell’ONU;

5) stand-by model: anche questo scenario, come il bridging model, & frutto degli
Elementi di attuazione seguiti alla Dichiarazione congiunta del 2003, in cui una forza di
rapido impiego dell’Unione europea agisce al fianco dell’operazione dell’ONU, garantendole
un supporto in caso di difficolta;

6) “approccio modulare”: quest’ultima situazione si riferisce al caso in cui 1’Unione
europea contribuisce ad una missione di pace delle Nazioni Unite fornendo un elemento di
essa.

Come emerge dall’analisi svolta, le forme di cooperazione tra