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1. 1l “ritorno della guerra sul suolo europeo™, avvenuto con

I’invasione russa dell’Ucraina il 24 febbraio scorso (ma, invero,
ancorché con obiettivi piu limitati, gia con I’invasione russa della

* Professore associato di diritto dell’Unione europea, Dipartimento di Giurisprudenza,
Universita di Genova.

1 J. BORRELL, The war in Ukraine e its implications for the EU, 14 March 2022,
reperibile su WwWw.eeas.europa.eu/eeas/war-ukraine-and-its-implications-
eu_en?s=43.

28



C. Cellerino - La difesa europea dinanzi alla guerra in Ucraina

Crimea nel 2014), ha fatto emergere i limiti della politica di sicurezza
e difesa comune (“PSDC”), in assenza di adeguati meccanismi di
coordinamento delle politiche di difesa nazionali degli Stati membri. A
fronte di cio, assistiamo ad una perdurante centralita della NATO (e
degli Stati Uniti) nella difesa del territorio europeo. In effetti, con un
certo grado di semplificazione, si puo dire che la lettera “D” di
quell’acronimo che, a partire dal Trattato di Lisbona, indica la Politica
di sicurezza e difesa comune (appunto, PSDC) sia rimasta in parte
silente?. Infatti, se I’Unione europea post-Maastricht ha sviluppato
moderatamente una politica di sicurezza a rivolta al mantenimento della
pace, alla prevenzione dei conflitti e al rafforzamento della sicurezza
all’esterno dell’Unione, cio & avvenuto alle spese della politica di
difesa, intesa nel senso piu tradizionale di difesa del territorio
dall’aggressione militare®.

| fattori che hanno contribuito a questa situazione sono vari e di varia
natura: non solo la storica dipendenza degli Stati membri dal sistema di
difesa collettiva della NATO e dal relativo investimento americano nel
settore militare, ma anche I’oggettivo mutamento della situazione
geopolitica globale dopo la fine della Guerra Fredda e la diversa natura
delle sfide alla sicurezza internazionale che ne sono derivate: il
terrorismo, la proliferazione delle armi di distruzione di massa, i
conflitti regionali, il fallimento degli Stati, il crimine organizzato e
cibernetico. Tali elementi hanno determinato I’elaborazione di una
strategia di sicurezza a livello europeo (ma non solo) proiettata
all’esterno dei confini territoriali degli Stati membri e basata su azioni
trasversali e capacita di intervento operativo rapido o c.d. “leggero™.

Si aggiunga infine che, nel linguaggio dei Trattati, i due profili della
politica di sicurezza, da una parte, e della politica di difesa, dall’altra,
sono accorpati nel medesimo ambito di competenza e cio non ha
certamente contribuito a valorizzare le specificita di ciascuna di esse (si

23S, DUKE, The enigmatic role of defence in the EU: From EDC to EDU?, in European
Foreign Affairs Review, 2018, p. 63 ss.; T. TARDY, Does European defence really
matter? Fortunes and misfortunes of the Common Security and Defence Policy, in
European Security, 2018, p. 119 ss.

3 In termini simili, P. KOUTRAKOS, The EU Common Security and Defence Policy,
Oxford, 2013, p. 4.

4 Questi aspetti emergono chiaramente dalla Strategia di sicurezza europea adottata
dal Consiglio europeo, 8 giugno 2003, p. 9.

29



Quaderni AISDUE - ISSN 2723-9969

pensi, ad esempio, agli aspetti industriali che caratterizzano solo la
seconda, infra, § 5).

Sta di fatto che oggi il protrarsi della guerra territoriale che si sta
conducendo nel cuore dell’Europa e alle porte dell’Unione europea,
benché ancora all’esterno di essa, ha portato prepotentemente
all’attenzione delle cancellerie e dell’opinione pubblica europee, per la
prima volta dall’inizio del processo di integrazione, il tema della
responsabilita per la difesa dell’integrita territoriale degli Stati membri
e, per relationem, dell’Unione europea stessa®. Cio vale a maggior
ragione per quegli Stati che, pur membri dell’Unione europea, non
sono, almeno sino al momento in cui si scrive, parte della NATO
(segnatamente, Finlandia, Svezia e Austria)®. Lasciando ogni
valutazione circa le previsioni di sviluppo di questa guerra agli esperti
della materia, nelle considerazioni che seguono si intende ricostruire,
senza pretesa di esaustivita, alcuni profili relativi al rilievo che il tema
della difesa, intesa nel senso piu tradizionale sopra ricordato, ha avuto
nell’ambito del processo di integrazione, dalle sue origini fino agli
sviluppi piu recenti. Cio al fine di segnalare alcune tendenze evolutive
in atto e valutarne le possibili prospettive evolutive, nell’ottica del
progressivo abbandono da parte dell’Unione delle sue vesti di cd. soft
power.

2. L’integrazione politica nel campo della difesa costituiva, gia
nell’idea dei padri fondatori (o almeno di alcuni di essi), il necessario
completamento, se non il fine ultimo, del processo di integrazione
economica gia avviato nei settori strategici del carbone e dell’acciaio
con la firma del Trattato che istituisce la Comunita europea del carbone
e dall’acciaio (“CECA”), avvenuta a Parigi il 18 aprile 1951.

S Integrita territoriale che rischierebbe di essere violata se si avverassero le previsioni
di un allargamento dell’aggressione russa ad altri Stati, gia satelliti della ex Unione
Sovietica, e oggi parte integrante dell’Unione europea, quali la Polonia o le
Repubbliche baltiche. Senza contare che la minaccia militare ai confini esterni
dell’Unione rischierebbe di diventare permanente, almeno per alcuni anni a venire,
pur senza necessariamente realizzarsi, anche nell’ipotesi in cui la Federazione Russa
occupasse un’ampia parte dell’Ucraina, portando il territorio di sua influenza al
confine con gli Stati membri dell”’Unione europea.

& A seguito dell’invasione russa dell’Ucraina, Svezia e Finlandia hanno depositato
domanda di adesione alla NATO in data 18 maggio 2022.
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Riprendendo alcune risalenti idee di Jean Monnet, il c.d. Piano Pleven,
elaborato dall’allora Primo ministro francese René Pleven, proponeva
infatti la fusione degli eserciti dei sei Stati fondatori della CECA in un
unico esercito, da porre sotto il controllo di un Ministro della Difesa
europeo e di un’autoritd politica comune’. L’attuazione di questo
ambizioso progetto fu affidata al Trattato istitutivo della Comunita
europea della difesa (“CED”), che i sei Stati gia fondatori della CECA
firmarono a Parigi il 27 maggio 1952. L’organizzazione cosi istituita
avrebbe avuto competenze esclusivamente in materia di difesa e si
sarebbe basata su una clausola di difesa reciproca prevista all’art. 2(3)
del suo Trattato istitutivo.

Come noto, tale Trattato non entrd mai in vigore, a causa del rigetto
della sua ratifica proprio da parte dell’ Assemblea francese. Da allora, e
per molti anni a seguire, il tema della difesa rimase infatti escluso dal
processo di integrazione europea, che invece prosegui, come noto, sul
binario dell’integrazione economica. Di riflesso, e naturalmente, la
difesa del territorio europeo venne delegata alla NATO. Anche la firma
del Trattato istituivo dell’Unione europea occidentale avvenuta il 23
ottobre 1954 (“UEO”), quale organizzazione di difesa europea cui
prendeva parte anche il Regno Unito - non ancora parte del processo di
integrazione economica - non fece che confermare la separazione tra
quest’ultimo e la cooperazione europea in materia di difesa. L’UEO si
poneva in posizione chiaramente sussidiaria rispetto alla NATOS,

E solo con il Trattato di Maastricht del 1992, che il tema della difesa
fa (nuovamente?) la sua comparsa nel diritto primario. Viene istituita la
PESC, nell’ambito di quello che & a lungo rimasto noto come il
“secondo pilastro” dell’integrazione europea post-Maastricht. Tra gli
obiettivi della neonata Unione europea vi € infatti quello di: “affermare
la sua identita sulla scena internazionale, segnatamente mediante
I’attuazione di una politica estera e di sicurezza comune, ivi compresa
la definizione a termine di una politica di difesa comune che potrebbe,

" Cfr., C. Risl, A. R1zzo (a cura di), L 'Europa della sicurezza e della difesa, Napoli,
2016, p. 9 ss., spec. p. 30.

8 S. BLOCKMANS, The influence of NATO on the development of UE’s CSDP, in R.
WESSEL, S. BLOCKMANS (eds.), Between Autonomy and Dependece, The EU legal
order under the Influence of International Organizations, The Hague, 2013, p. 250
SS.
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successivamente, condurre ad una difesa comune” (art. B TUE-
Maastricht). Il TUE-Maastricht delegava I’elaborazione e I’assunzione
delle decisioni e delle azioni dell’Unione aventi implicazioni nel settore
della difesa all’UEO. Il rapporto UE-UEQ nel campo della difesa viene
rafforzato dal Trattato di Amsterdam, che prevede una piu stretta
cooperazione istituzionale tra le organizzazioni, anche in vista di un
futuro assorbimento della seconda nell’Unione europea. Con il Trattato
di Amsterdam, vengono per la prima volta definiti nei Trattati i compiti
operativi che I’Unione realizza nell’ambito della PESC, ma sempre
attraverso I’'UEQ®. Si tratta dei c.d. Petersberg Task che erano stati
definiti in seno all’lUEQO in un incontro del Consiglio dei Ministri
tenutosi al Petersberg Hotel di Bonn nel 1992%°.

Comincia cosi ad elaborarsi, sul piano politico, la cd. Politica
europea di sicurezza e difesa (PESD), la cui nascita viene
convenzionalmente fatta coincidere con Dichiarazione congiunta di St.
Malo del 1998, resa dal Primo ministro francese Jaques Chirac e dal
Primo Ministro britannico Tony Blair, ove si riconosce I’esigenza che
I’Unione abbia “la capacita di intraprendere azioni autonome,
supportate da forze militarti credibili, gli strumenti per decidere di
usarle e la relativa preparazione, e cio allo scopo di far fronte alle crisi
militari”!, fermi restando il ruolo della NATO e gli impegni di difesa
collettiva in tale ambito. Il contenuto di tale dichiarazione é poi stato
recepito e sviluppato nelle conclusioni del Consiglio europeo di
Cologna del giugno 1999 e di Helsinki del dicembre 19992 Si
realizzano quindi alcuni passaggi istituzionali, rivolti a dotare I’Unione
delle competenze politico/militari per gestire le nuove funzioni, sul
modello peraltro della governance NATO: il Comitato politico e di

° Art. 17 TUE-Amsterdam.

10 petersherg Declaration by WEU Council of Ministries (Bonn, 19 giugno 1992), in
cvce.eu; cfr. S. 1zzo, Art. 42 TUE, in A. TizzaNo (a cura di), Trattati dell'Unione
europea, Il ed., Milano, 2014, p. 303 ss.

Franco—British St. Malo Declaration, 4 December 1998, in cvce.eu

12 Tra gli obiettivi decisi al Consiglio europeo di Helsinki del 1999 vi ¢ il seguente:
“entro il 2003 gli Stati membri devono essere in grado, grazie ad una cooperazione
volontaria alle operazioni dirette dall’UE, di schierare nell’arco di 60 giorni e
mantenere per almeno un anno forze militari fino a 50.000-60.000 uomini capaci di
svolgere I’insieme dei compiti di Petersberg”.”.

13 5, BLOCKMANS, The influence of NATO, cit., p. 250 ss.
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sicurezza®*; il Comitato militare dell’UE*®; uno Stato maggiore militare
dell’UE, comprensivo di una sala operativa per la raccolta e la
valutazione delle informazioni*®; un Centro satellitare!” e un Istituto per
gli studi sulla sicurezza'®. Il Trattato di Nizza riorganizza la materia
prevedendo, tra I’altro, il sostanziale phasing-out dell’lUEO (art. 17
TUE-Amsterdam). L’UEO perdera definitivamente la sua ragion
d’essere, e verra quindi sciolta, nel 2011, con I’entrata in vigore del
Trattato di Lisbona e I’introduzione della clausola di assistenza
reciproca in caso di aggressione all’art. 42, par. 7, TUE.1®

3. Il Trattato di Lisbona porta a compimento I’assorbimento
definitivo di tutti gli aspetti della PESD-PSDC nei Trattati. La PSDC,
“costituisce parte integrante” della PESC (art. 42 TUE). Piu
precisamente, ne costituisce il “braccio operativo”, che consente
all’Unione di disporre di mezzi civili e militari da impiegare in missioni
al suo esterno, con I’obiettivo del mantenimento della pace, della
prevenzione dei conflitti e del rafforzamento della sicurezza
internazionale (art. 42 TUE). Resta fermo che nessuna operazione
condotta sotto I’egida dell’Unione europea puo perseguire obiettivi
diversi da quelli codificati all’art. 21 TUE (in particolare lett. a), b) e
c))%.

14 Decisione 2001/78/PESC del Consiglio, del 22 gennaio 2001, che istituisce il
Comitato politico e di sicurezza (CPS).

15 Comitato politico e di sicurezza, istituito con decisione del Consiglio
2001/79/PESC del 22 gennaio 2001, che istituisce il comitato militare dell’Unione
europea.

16 Decisione 2001/80/PESC del Consiglio, del 22 gennaio 2001, che istituisce lo Stato
maggiore dell’Unione europea.

17 Decisione 2014/401/PESC del Consiglio, del 26 giugno 2014 , sul centro satellitare
dell’Unione europea (E).

18 Azione comune 2001/554/PESC del Consiglio, del 20 luglio 2001, relativa alla
creazione di un Istituto dell’Unione europea per gli studi sulla sicurezza, e oggi
regolato dalla decisione 2014/75/PESC del Consiglio del 10 febbraio 2014
sull’lIstituto dell’Unione europea per gli studi sulla sicurezza.

19 Sul ruolo dell’lUEO quale “ponte” tra la PESD e i membri non UE della NATO
(Turchia, Norvegia e Islanda), v. S. BLOCKMANS, The influence of NATO on the
development of EU’s CSDP, cit., p. 248.

20 Sotto questo profilo, I’Unione si muove necessariamente all’interno del sistema di
sicurezza internazionale e nel rispetto dei principi previsti nella Carta delle Nazioni
Unite e dell’Atto finale di Helsinki. Cfr. sul punto R. BARATTA, International Peace
and Security as a Normative Value of the EU Foreign Policy — CSDP Missions, in R.
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Il Trattato precisa che “I’esecuzione di tali compiti si basa sulle
capacita fornite dagli Stati membri” (art. 42.1 TUE). Emerge
chiaramente come lo sviluppo di capacita operative (civili o militari)
sia basata su un’impalcatura normativa piuttosto fragile, I’azione in
questo ambito dipendendo dalla volonta individuale degli Stati. E
infatti, la PSDC, come la conosciamo oggi, € priva di forze operative
comuni, per non parlare di un esercito europeo. Vero e che nel 2007, da
un’iniziativa congiunta di alcuni Paesi membri nascevano i cd.
Battlegroups (gruppi tattici dell’Unione), costituiti da unita nazionali
pre-identificate e certificate (a livello battaglione), che svolgono
esercitazioni comuni. Tuttavia, I’impegno degli Stati membri in questo
progetto e rimasto molto limitato, se si pensa che solo un Battle group,
a guida italiana, risultava operativo nel 2021. Si consideri poi che i
Battlegroups non sono ad oggi mai stati impiegati sul campo, anche in
ragione delle difficoltd nell’elaborazione delle volonta politico-
decisionale a livello europeo?’. Sul piano finanziario, in base a quanto
previsto dall’art. 41 TUE, le spese operative derivanti da operazioni che
hanno implicazioni nel settore militare e della difesa non possono
gravare sul bilancio dell’Unione, come invece avviene per altre
iniziative assunte in ambito PESC, ma devono essere sostenute da
contributi nazionali. Tale limite ha indotto gli Stati membri a creare dei
meccanismi di finanziamento comuni, ma separati dal bilancio UE, al
fine di accelerare il sostegno alle azioni dell’Unione aventi implicazioni
militari e di difesa. Oggi tale meccanismo prende il nome di Strumento
europeo per la pace (European Peace Facility): un portafoglio
composto dai contributi nazionali per fornire supporto condiviso alle
azioni UE di mantenimento della pace fuori dai suoi confini, sia nella
forma delle missioni PSDC aventi implicazioni militari o di difesa, sia
nella forma di assistenza alle capacita militari di Paesi terzi.?? Vale
appena la pena di sottolineare che la controversa decisione di fornire

BARATTA, E. Sciso, C. Morvibuccl (a cura di), | valori dell’Unione europea e
I’azione esterna, Torino, 2016, p. 86 ss.

21 European parliament, Report on the implementation of the Common Security and
Defence Policy — annual report 2021, 1.10.2021

22 Decisione (PESC) 2021/509 del Consiglio del 22 marzo 2021 che istituisce uno
strumento europeo per la pace, e abroga la decisione (PESC) 2015/528.
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alle forze armate ucraine armamenti concepiti per I’uso letale della
forza attinge proprio a tale strumento?.

Nel 2017 e stato attivato il meccanismo, introdotto dal Trattato di
Lisbona, della cooperazione strutturata permanente (Permanent
Structured Cooperation — meglio nota con I’acronimo “PESCQO”), ai
sensi dell’art. 42, par. 6 e 46 TUE, che consente agli Stati che vi
prendono parte (25 su 27) di intensificare gli sforzi comuni su una serie
di ambiti?*. Va pero segnalato che, da un lato, non sussistono strumenti
di enforcement efficaci per assicurare il rispetto degli impegni assunti
dagli Stati membri in questo ambito e, dall’altro lato, il potere
decisionale in ambito PESCO é esercitato dal Consiglio all’unanimita
degli Stati partecipanti. Con la conseguenza che lo strumento in esame
potrebbe risultare non del tutto adeguato a realizzare le aspettative di
accelerazione dell’integrazione generate dalla sua istituzione®.

Vale infine la pena richiamare il ruolo, in qualche modo preparatorio
di futuri sviluppi, assegnato dai Trattati all’Agenzia europea per la
difesa®: ai sensi dell’art. 45 TUE, infatti, essa & chiamata, inter alia, a
promuovere la progressiva armonizzazione delle esigenze operative
degli Stati membri, a sostenere la ricerca nel campo della tecnologia
della difesa, a potenziare la base industriale e tecnologica e I’efficacia

2 Decisione PESC/2022/338 del Consiglio, del 28 febbraio 2022, relativa a una
misura di assistenza per la fornitura alle forze armate dell’Ucraina di materiale e
piattaforme militari concepiti per I’uso letale della forza, sulla quale cfr. M. VELLANO,
La decisione dell 'Unione europea di fornire alle forze armate ucraine armamenti
concepiti per | 'uso letale della forza e le relative implicazioni giuridiche, in aisdue.eu,
7 marzo 2022.

24 Decisione (PESC) 2017/2315, dell’11 dicembre 2017, che istituisce la cooperazione
strutturata permanente (PESCO) e fissa I’elenco degli Stati membri partecipanti;
decisione (PESC) 2018/340 che fissa I’elenco dei progetti da sviluppare nell’ambito
della PESCO.

25 Cfr., sul tema, S. BLOCKMANS, The EU ’s modular approach to defence integration:
an inclusive, ambitious and legally binding PESCO?, in Common Market Law
Review, 2018, p. 1785 ss.; piu positivo il commento di D. MARRANI, La cooperazione
strutturata permanente (PESCO): quadro giuridico-istituzionale per |’integrazione
“flessibile ” in materia di difesa europea, in Studi sull 'integrazione europea, 2019, p.
719 ss.; C. Novi, L attuazione della cooperazione strutturata permanente (PESCO)
nella prospettiva di una difesa europea piu autonoma ed effettiva, ivi, 2019, p. 365 ss.
%6 Cfr. azione comune 2004/551/PESC del Consiglio, del 12 luglio 2004, relativa alla
creazione dell’Agenzia europea per la difesa e decisione (PESC) 2015/1835 del
Consiglio, del 12 ottobre 2015, che fissa lo statuto, la sede e le modalita di
funzionamento dell’ Agenzia europea per la difesa.
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delle spese militari degli Stati Membri. Tali funzioni paiono
prodromiche al “miglioramento delle capacita militari degli Stati
membri”, al quale gli Stati membri si sono impegnati ai sensi dell’art.
42.3 TUE-Lisbona.

4. Essendo la PSDC parte integrante della PESC, essa ne eredita i
principali meccanismi di funzionamento. Tra questi, la regola
dell’'unanimita delle decisioni é stata confermata dalla riforma di
Lisbona, unitamente al “correttivo” dell’astensione costruttiva e del cd.
“freno di emergenza” nel caso di decisioni a maggioranza (art. 31
TUE). Non decisivo e rimasto il ruolo del Parlamento europeo, il quale
e solo consultato, benché regolarmente, dall’Alto rappresentante sui
principiali aspetti della PESC e della PSDC (art. 36 TUE) oltre che sulla
conclusione degli accordi internazionali (art. 218, par. 10, TFUE).
Escluso é anche il controllo giurisdizionale della Corte di giustizia sugli
atti adottati dalle istituzioni, salva I’importante eccezione delle
decisioni PESC in materia di misure restrittive individuali e di rispetto
dell’art. 40 TUE (art. 24 TUE e 275 TFUE). Quanto alla Commissione
europea, essa ha perso il potere di iniziativa nell’assunzione delle
decisioni PESC, potendo oggi solo fornire il proprio “appoggio”
all’iniziativa dell’ Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e
la politica di sicurezza (odierno art. 30 TUE). Tuttavia, essa mantiene
la possibilita di partecipare, nella persona del suo Presidente, al
negoziato PESC in senso al Consiglio europeo (art. 15, par. 2, TUE)?.

Si sono pero0 introdotte, con il Trattato di Lisbona, nuove importanti
ipotesi di decisioni a maggioranza qualificata agli artt. 31, par. 2, TUE;
41, par. 3 TUE; 45, par. 2, TUE; 46 TUE; oltre alla c.d. “clausola
passerella” di cui all’art. 31, par. 3, TUE. Due sono per0 i limiti che
rendono tale disposizione non del tutto decisiva nel campo che ci
occupa: i) la decisione del Consiglio europeo richiede I’unanimita,
come del resto avviene anche per altre clausole di cd. “accelerazione”
dell’integrazione contenute nei Trattati; ii) essa non puo comunque
applicarsi “alle decisioni che hanno implicazioni sul piano militare e

27 Per una ricostruzione, R. WESSEL, Integration and Constitutionalisation in EU
Foreign and Security Policy, in R. SCHUTZE (ed.), Globalization and Governance,
international problems, European solutions, Cambridge, 2018, p. 339 ss.
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della difesa”®. Sicché, un significativo mutamento dei metodi
decisionali relativi ai temi della difesa dovrebbe necessariamente
passare attraverso la modifica dei Trattati ovvero eventualmente
realizzarsi, almeno in una prima fase, al di fuori di essi. Ad oggi,
peraltro, anche al di la delle azioni aventi implicazioni militari e di
difesa, I’attivazione della clausola in esame, benché a piu riprese
sollecitata dall’Alto rappresentante e dalla Commissione per far fronte
alle piu recenti sfide di sicurezza internazionale, non ha mai superato il
blocco dei poteri di veto in seno al Consiglio europeo.?®

Al tempo stesso, € chiaro che una “passerella” non rappresenta
probabilmente il modo piu adeguato di “attraversare il guado”, per
imprimere cioé un cambio di passo al processo di integrazione, rivolto
al rafforzamento dell’efficacia della PESC-PSDC attraverso
I’estensione della regola della maggioranza di voto. | tempi, a dire il
vero, ci paiono maturi per una scelta in questo senso (v. anche infra, 8
7), che quindi sosteniamo con convinzione in termini generali, pur nella
consapevolezza che molte sono le resistenze da superare in alcune
cancellerie nazionali, e forse anche altrettanti i limiti di ordine
costituzionale interno rispetto a tale ipotesi, soprattutto con riferimento
alle decisioni aventi implicazioni militari e di difesa®. Tuttavia, ci pare
anche che I’avvio di un percorso di riforma su questi aspetti richieda un
ripensamento pit ampio della governance di questa politica, al fine di

28 |_>esclusione riecheggia la “clausola passerella” generale prevista all’art, 48.7 TUE.
Sui rapporti tra la clausola passerella generale di cui all’art. 48, par. 7 TUE e quella
speciale di cui all’art. 31, par. 3, TUE si veda KOTANIDIS S., Passerelle clauses in the
EU Treaties: opportunities for more flexible and supranational decision-making,
Parlamento europeo, 2020, p. 31 ss.

29 Cfr. European Parliament, Qualified majority voting in foreign and security policy.
Pros and Cons, 2021, p. 4, nonché COM(2018)647, del 12 settembre 2018,
comunicazione della Commissione, ove si fa riferimento all’invito ad estendere il
principio maggioritario quanto meno in alcuni settori della PESC, come quelli relativi
all’adozione delle sanzioni contro le violazioni dei diritti umani, all’istituzione di
missioni civili, alle decisioni sui diritti umani nei fori multilaterali. In materia, cfr. S.
PoLl, Le misure restrittive dell 'Unione europea, Napoli, 2019, p. 30 ss.

30 Come dimostra il dibattito nazionale che si & generato sulla compatibilita
costituzionale della decisione del governo italiano di inviare armi all’Ucraina, cfr. le
opinioni contrastanti espresse rispettivamente da P. RossI, La compatibilita con la
costituzione italiana e il diritto internazionale dell’invio di armi in Ucraina, in
SIDIBlog.org, 8 marzo 2022 e E. CATERINA, M. GIANNELLI, D. SICILIANO, Il ripudio
della guerra preso sul serio. Quattro tesi sull’incostituzionalita dell’invio di armi
all’Ucraina, ivi, 26 aprile 2022.
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assicurarne non solo il miglioramento dell’efficienza decisionale, ma
anche la legittimazione, attraverso la previsione di un passaggio
democratico e la garanzia di un controllo giurisdizionale da parte della
Corte di giustizia, nel solco peraltro dello storico modello della CED
(supra, § 2). E vero che la reazione europea alla guerra in Ucraina ha
dimostrato la capacita degli Stati membri di agire in modo coeso,
almeno sino ad ora, dinnanzi ad una minaccia comune, anche laddove
la regola di voto € oggi I’unanimita. Lo si e visto nell’ampia gamma di
misure restrittive adottate nei confronti della Federazione russa®!, ma
anche nella gia ricordata decisione relativa al supporto militare
all’Ucraina. Ed e anche vero che proprio la regola dell’unanimita ha
consentito di assegnare una forza politica particolarmente significativa
a tali iniziative. Tuttavia, come si dira anche infra al 8 7, il ruolo che la
situazione internazionale impone all’Unione europea di assumere
richiede a nostro avviso che gli Stati membri si dotino di strumenti di
azione comune ancor piu incisivi ed efficaci, il cui impiego non puo
essere impedito laddove un consenso (pur ampiamente) maggioritario
sia raggiunto. Superabile ci appare infatti I’obiezione secondo la quale
una decisione PESC assunta a maggioranza indebolisce politicamente
I’azione dell’Unione agli occhi degli Stati terzi*?, o danneggia il metodo
cooperativo sviluppato in questi anni in ambito PESC, a fronte del
rischio, oggi particolarmente attuale, che singoli Stati membri, magari
maggiormente esposti all’influenza di potenze straniere, investiti del
diritto di veto su questioni che incidono sulla sicurezza collettiva,
rendano I’Unione e gli altri Stati membri incapaci di reagire, e quindi
collettivamente ed individualmente vulnerabili, se non inermi, rispetto
ad esse®. E chiara la sfida rappresentata dalla costruzione di un
consenso condiviso attorno a tale assunto, sfida che pero ci pare vada
raccolta.

31 Per una rassegna delle quali, si veda, tra gli altri, S. PoLI, La portata e i limiti delle
misure restrittive dell 'unione europea nel conflitto tra Russia e Ucraina, in SIDIBlog,
22 marzo 2022.

32 In questo senso, R. WESSEL, op. cit., il quale, proprio per questo motivo, si riferiva
al meccanismo dell’astensione costruttiva” come “astensione distruttiva”.

311 riferimento e chiaramente alla posizione del Governo ungherese sul sesto
pacchetto di sanzioni contro la Russia.
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5. Occorre a questo punto chiarire la distinzione tracciata nei Trattati
tra la “graduale definizione” della PSDC, da attuarsi con le modalita e
I mezzi di cui sopra si é detto (supra, 88 3 e 4), dalla realizzazione di
una vera propria “difesa comune”, che ne costituisce un’evoluzione
ulteriore ed eventuale, subordinata all’assunzione di una decisione
unanime in tal senso in senso al Consiglio europeo, da approvare poi a
livello nazionale in base alla rilevanti disposizioni costituzionali (art.
42, par. 2, TUE).

| Trattati ben si guardano dal definire cosa si intenda per “difesa
comune”. La sua costruzione resta quindi del tutto rimessa alla
“fantasia” degli Stati membri. Si pud immaginare che essa implichi,
guanto meno, e inter alia, lo sviluppo una capacita di difesa (un
esercito?) comune, o comunque coordinata tra gli Stati memobri,
secondo un modello piu evoluto e piu integrato di quello attualmente in
essere in base alla prassi delle missioni ex art. 43 TUE e degli stessi
Battlegroups (supra, § 3). Cio detto, molti sono gli interrogativi che si
aprirebbero sul quomodo dell’iniziativa: I’ipotetico esercito comune
sarebbe sostitutivo o integrativo degli eserciti nazionali? Quali
sarebbero le istituzioni e gli organi competenti a governarlo e in base a
quali regole decisionali? A chi andrebbe imputata la responsabilita
giuridica e politica dei suoi atti?** Sarebbe possibile immaginare
I’Unione europea quale proprietaria degli armamenti (e quindi “cliente”
dell’industria europea della difesa), ovvero gli Stati resterebbero gli
attori principali, pur coordinandosi, nel rispetto delle competenze
previste all’art. 346 TFUE? L’analisi dei vari modelli ipotizzabili su
questi ed altri profili dell’architettura di difesa comune fuoriesce
evidentemente dai limitati confini del presente lavoro.

In questa sede, ci limitiamo ad una riflessione sulle funzioni che la
difesa comune potrebbe assolvere. Ci si chiede in particolare se essa
potrebbe essere incaricata inter alia della difesa territoriale (comune)
degli Stati membri da possibili aggressioni, sostituendosi ai o, piu
probabilmente, integrando i meccanismi di assistenza bilaterale, ad
0oggi meramente orizzontali, derivanti dalla clausola di assistenza

34 Per una trattazione di alcuni di questi aspetti, si veda J. WEINZIERL, An Army of
Peoples? A Democratic Perspective on a Future European Army, in
europeanpapers.eu, 2021, p. 1049 ss. e ivi ulteriore dottrina citata.

39



Quaderni AISDUE - ISSN 2723-9969

reciproca di cui all’art. 42, par. 7, TUE. Al riguardo, giova ricordare
che I’attuale PSDC puo impiegare le proprie capacita operative (rectius,
quelle fornite dagli Stati membri) solo al suo esterno (art. 42, par. 1,
TUE), ed ¢ dubbio che, nel quadro normativo attuale, forze comuni
potrebbero essere utilizzate per finalita di difesa del territorio degli Stati
membri. Ci0o potrebbe probabilmente avvenire consacrando il
passaggio della PSDC alla fase dalla cd. “difesa comune”, attraverso le
gia ricordate procedure formali. Ferme le ricadute istituzionali che
andrebbero affrontate nelle sedi opportune, tale sviluppo parrebbe gia
oggi compatibile con gli obiettivi del processo di integrazione, avuto
riguardo all’art. 21, lett. a), TUE, ai sensi del quale I’Unione agisce a
livello internazionale al fine di tutelare “la sua sicurezza, la sua
indipendenza e la sua integrita”®. L’assenza dell’aggettivo
“territoriale” con riferimento all’integrita dell’Unione non appare
dirimente, nella misura in cui tale caratteristica male si coniuga con la
natura di un ente carente dei requisiti della sovranita, quale I’Unione
europea. Per contro, la lacuna semantica non dovrebbe a nostro avviso
indurre a concludere che la difesa del territorio degli Stati membri non
possa rientrare tra gli obiettivi della PESC, e quindi dell’Unione, una
volta che quest’ultima si dotasse di una “difesa comune”. Infatti: i)
I’integrita territoriale di un Paese membro ben puo pregiudicare
I’integrita dell’Unione nel suo complesso e ii) gli Stati membri possono
decidere, in conformita ai Trattati, di realizzare la tutela della sicurezza
nazionale, interamente o parzialmente, attraverso la difesa comune.

6. Venendo a parlare di cio che oggi esiste, a partire dal 2013 ¢
andata consolidandosi I’idea che [’Unione dovesse acquisire
“autonomia strategica” nel settore della difesa®®. Quanto sopra in
ragione sia di fattori endogeni, come il mutamento della compagine
degli Stati membri avvenuta con la Brexit, sia di fattori esogeni, quali
la trasformazione degli scenari geopolitici globali, il sempre maggiore
focus della politica estera americana sulla regione dell’indo-pacifico e
la contestuale richiesta di Washington di assunzione di maggiori

35 Cfr., sul punto, anche S. 1zzo, Art. 42 TUE, cit., p. 303 ss., la quale ritiene che tale
obiettivo renda irrilevante la distinzione tra sicurezza esterna e interna dell’Unione.
3 Conclusioni del Consiglio europeo, del 19 e 20 dicembre 2013, punti 1-22.
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responsabilita europee nel campo della difesa, e il deterioramento della
situazione di sicurezza ai confini esterni dell’Unione. Il concetto viene
elevato ad ambizione piu generale della Politica estera e di sicurezza
dell’Unione europea nella Strategia globale elaborata nel 2016
dall’allora Alto rappresentante Mogherini®’. Con tale documento ci si
proponeva di affrontare in modo integrato la difesa degli interessi e dei
valori della societa europea dalle minacce complesse dei nostri tempi:
non solo il terrorismo e I’instabilita geopolitica fuori dai nostri confini,
ma anche le cc.dd. “minacce ibride®, la volatilita economica, il
cambiamento climatico e I’incertezza energetica. Di qui la declinazione
del concetto sotto il profilo della cd. “sovranita” tecnologica, digitale,
energetica, industriale, alimentare, economica dell’UE, perseguita dalla
Commissione europea con vari strumenti e a vari livelli, chiara essendo
I’esigenza di coinvolgere nel processo di “trasformazione strategica”
tutte le politiche dell’Unione. Si é cosi innescata una fase di relativa
accelerazione nel settore che ci occupa, ben rappresentata da alcune
iniziative come la gia menzionata istituzione della PESCO (supra, § 3),
la revisione coordinata annuale sulla difesa tra i Ministri della difesa
degli Stati Membri (c.d. “CARD?”), il rafforzamento della struttura di
permanente di comando e controllo delle missioni PSDC (Military
Planning and conduct capability).

Inoltre, il riorientamento delle politiche previste nel TFUE in ottica
strategica si € accompagnato con la progressiva contaminazione delle
stesse con obiettivi propri della PESC-PSDC®. Si pensi, solo per fare
un esempio, al piano di mobilita militare, rivolto all’integrazione delle

37 Una strategia globale per la politica estera e di sicurezza dell 'Unione europea, 28
giugno 2016, in europa.eu/globalstrategy/en

38 Sij tratta di una combinazione di attivita coercitive e sovversive poste in essere con
metodi convenzionali e non convenzionali (diplomatici, militari, economici e
tecnologico-cibernetici) da entita statali o non statali, in grado di danneggiare
seriamente settori della nostra societa, restando pero al di sotto della soglia di una
guerra ufficialmente dichiarata, v. JOIN(2016)018, del 6 aprile 2016, comunicazione
congiunta.

39 Sul tema delle basi giuridiche in relazione alle azioni che presentano finalita e
contenuti misti, rispetto alle politiche rispettivamente previste nel TUE e TFUE, sia
consentito il rinvio a C. CELLERINO, Soggettivita internazionale e azione esterna
dell'Unione europea: fondamento, limiti e funzioni, Roma, 2015; M. E . BARTOLONI,
Politica estera e azione esterna dell 'Unione europea, Napoli, 2012; cfr. anche S.
Podl, Il rafforzamento della sovranita tecnologica europea e il problema delle basi
giuridiche, in aisdue.eu, 20 dicembre 2021.

41



Quaderni AISDUE - ISSN 2723-9969

esigenze di mobilita militare all’interno della mobilita europea, ma
anche al Piano d’azione sulle sinergie tra I’industria civile, della difesa
e dello spazio®. Nella medesima tendenza si inserisce I’iniziativa della
Commissione di ricorrere alle competenze in materia di politica
industriale per la creazione del Fondo europeo per la Difesa (nel
prosieguo “FED”, operativo dal 2021, ma accompagnato da due
programmi preparatori per il biennio 2019-2020), destinato al
finanziamento di progetti di ricerca collaborativa nel settore della
difesa, nonché, in prospettiva, alla fase dello sviluppo congiunto di
capacita di difesa definite d’accordo tra gli Stati membri, anche grazie
all’aggregazione dei contributi finanziari nazionali**. A questo
proposito, il definitivo ingresso della Commissione nel finanziamento
della ricerca nelle tecnologie della difesa era stato preceduto e
“preparato” da un progressivo coinvolgimento della Commissione nel
finanziamento della ricerca nelle tecnologie civili, incluse quelle
relative ai beni a duplice uso e quelle spaziali*?. Se & vero che gia in
passato la Commissione era intervenuta al fine di favorire la formazione
del mercato europeo della difesa®®, di recente, essa ha manifestato la
volonta di utilizzare il FED al fine di raggiungere gli obiettivi di
rafforzamento delle capacita di difesa europee in linea con il Capability
Development Plan elaborato dall’Agenzia europea della difesa e
discusso in seno alla CARD. Catalizzatore e amministratore di questi
sforzi € la neoistituita Direzione Generale Industria della Difesa e
Spazio (DG DEFIS) della Commissione.

40 Regolamento (UE) 2021/1153 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 7 luglio
2021 che istituisce il meccanismo per collegare I’Europa (E); COM(2021)70, 8 marzo
2021, comunicazione della Commissione.

41 Regolamento (UE) 2021/697 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 29 aprile
2021, che istituisce il Fondo europeo per la difesa (E).

42 C. HAKANSSON, The European Commission ’s new role in EU security and defence
cooperation: the case of the European Defence Fund, in European Security, 2021, p.
1ss.

4 Cfr. COM(2006)779, del 5 dicembre 2006, comunicazione della Commissione;
direttiva 2009/81 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 luglio 2009, relativa
al coordinamento delle procedure per I’aggiudicazione di taluni appalti di lavori, di
forniture e di servizi nei settori della difesa e della sicurezza da parte delle
amministrazioni aggiudicatrici/degli enti aggiudicatori (E); direttiva 2009/43 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 6 maggio 2009, che semplifica le modalita e
le condizioni dei trasferimenti all’interno delle Comunita di prodotti per la difesa.
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Con riferimento alla politica dello spazio, va segnalata I’istituzione
dell’Agenzia per la gestione del programma spaziale dell’Unione di cui
al regolamento 2021/696: se sino ad oggi i programmi spaziali
dell’Unione erano gestiti attraverso I’Agenzia Spaziale europea -
organizzazione internazionale terza, alla quale prendono parte anche
Stati non membri dell’lUE - I’Unione europea pare dotarsi di un
organismo che, in prospettiva, dopo aver acquisito le necessarie
competenze tecniche, si candida alla futura gestione “in house” dei
programmi spaziali europei, incluso il recentissimo Programma per la
connettivita sicura basata sulla tecnologia spaziale, che non cela di
perseguire obiettivi strategici in ambito sia civile sia militare*’. La
stessa disciplina relativa all’assegnazione dei contratti per la
realizzazione del Programma spaziale europeo, di cui al gia citato
regolamento 2021/696, pare improntata a tutelare la sicurezza, integrita
e resilienza europea nel settore®,

Contribuisce allo scopo anche la disciplina degli investimenti esteri
diretti di cui al regolamento (UE) 2019/452 che istituisce un quadro per
il controllo di tali investimenti che possono incidere sulla sicurezza o
sull’ordine pubblico. Infatti, e in primo luogo, I’impatto su
infrastrutture e tecnologie critiche nel settore aereospaziale e della
difesa € menzionato tra i fattori che il regolamento ritiene rilevanti ai
fini di valutare i rischi per I’ordine pubblico e la sicurezza pubblica
derivanti da un investimento straniero sottoposto a controllo nazionale;
inoltre, e in secondo luogo, il regolamento stabilisce che sussiste un
interesse fondamentale dell’UE ai sensi dell’art. 8 del menzionato
regolamento, con relativo potere consultivo della Commissione ai fini
dell’autorizzazione nazionale di un eventuale investimento estero in tali
ambiti. Ci0 quando I’operazione riguardi i programmi spaziali
dell’Unione, cosi come i gia ricordati programmi della Commissione
rivolti a finanziare I’industria europea della difesa®. Del resto, la
volonta di tutelare i settori considerati strategici dai rischi connessi al

4 COM(2022)57, del 15 febbraio 2022, proposta di regolamento.

45 Regolamento (UE) 2021/696 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28 aprile
2021, che istituisce il programma spaziale dell’Unione e I’Agenzia dell’Unione
europea per il programma spaziale (E), art. 24.

46 |’elenco dei progetti o programmi di interesse per I’Unione figura nell’allegato al
regolamento, come da ultimo aggiornato dal regolamento delegato (UE) 2021/2126
della Commissione, del 29 settembre 2021.
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controllo da parte di soggetti stranieri &€ ben illustrata nei recenti
orientamenti della Commissione riguardanti gli investimenti esteri
diretti dalla Russia e dalla Bielorussia*’.

Giova peraltro ricordare che il regolamento si applica solo agli
investimenti provenienti da soggetti extra-UE e non agli investimenti
intra-UE in questi settori, la cui disciplina resta rimessa alle rilevanti
disposizioni nazionali, pur nei limiti dei principi ispiratori del mercato
interno®®. Dal punto di vista del diritto dell’Unione europea e della
PSDC, gli investimenti tra Stati membri nel settore della difesa
dovrebbero essere visti positivamente, quale segno tangibile di una
progressiva federazione dell’offerta dei beni della difesa a livello
europeo e della nascita di cc.dd. campioni europei. Va pero anche
segnalato che, in una fase ancora embrionale di cooperazione in questo
ambito, il mantenimento degli asset utili alla produzione militare in
tutto o in parte all’interno del perimetro industriale nazionale potrebbe
avere ricadute positive sul grado di partecipazione degli Stati (o,
meglio, delle loro industrie) ai fondi europei destinati alla ricerca
collaborativa e transfrontaliera in questo campo, quali proprio quelli del
Fondo europeo della difesa*. Sicché, anche e proprio nella prospettiva
europea che si sta delineando, una posizione industriale nazionale
competitiva nel settore della difesa appare uno elemento importante al
fine di incentivare una cooperazione equilibrata tra Stati membri, 0
almeno tra alcuni di essi*®®. In una situazione nella quale la politica
industriale europea e le regole del mercato interno non sono allo stato

47 Orientamenti della Commissione europea ad uso degli Stati membri riguardanti gli
investimenti esteri diretti dalla Russia e dalla Bielorussia in considerazione
dell’aggressione militare contro I’Ucraina e delle misure restrittive stabilite in recenti
regolamenti del Consiglio sulle sanzioni, 6 aprile 2022.

4 D. GALLO, Sovranita (europea?) e controllo degli investimenti esteri, in aisdue.eu,
4 gennaio 2022; ID., On the content and scope of national and European solidarity
under free movement rules: the case of golden shares and sovereign investments, in
europeanpapers.eu, 2016, p. 823 ss.

49 Cfr. regolamento (UE) 2021/697 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 29
aprile 2021, che istituisce il Fondo europeo per la difesa (E), artt. 3 e 12, lett. e).

% Con riferimento alla situazione italiana, si segnala la recente sospensione da parte
del Governo dell’acquisizione della divisione dei sistemi di difesa di Leonardo (gia
Oto Melara e Wass, aziende produttrici leader di cannoni navali, torrette per carri
armati e siluri), da parte del gruppo franco-tedesco Knds, concorrente con I’aspirante
acquirente italiano Fincantieri. Cfr. A. FONTANA, Leonardo, top da 2 anni tra guerra
Ucraina e riassetto Oto Melara, in 11Sole240re, 1° marzo 2022.
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conciliabili con modelli pit “dirigistici”, quali quelli che improntano,
ad esempio, la gestione dei programmi spaziali da parte dell’Agenzia
spaziale europea, ove il principio del c.d. “fair return” garantisce agli
investimenti nazionali in tali programmi un ritorno tendenzialmente
proporzionale in termini di contratti di ricerca e sviluppo degli stessi a
favore dell’industria nazionale®!.

7. 1l 21 marzo scorso il Consiglio ha adottato il documento
denominato “Bussola strategica”. Si tratta del frutto dello sforzo
congiunto dei 27 di definire le minacce comuni alla sicurezza
dell’Unione e pianificare insieme le azioni necessarie ad affrontarle.
Una prima versione della Bussola strategica € stata presentata nel
novembre 2021 dall’Alto rappresentante, per essere poi discussa e
aggiornata tra febbraio e marzo 2022, tenendo conto del dibattito tra gli
Stati membri ma anche delle iniziative assunte dalla Commissione
europea con i pacchetti difesa e spazio presentati il 15 febbraio 2022°2,
nonché degli ultimi sviluppi relativi all’aggressione militare russa nei
confronti dell’Ucraina. Sotto questo profilo, se & certo che la bussola
strategica si lega direttamente, e anzi costituisce attuazione, della
Dichiarazione di Versailles del 10 marzo u.s., essa risente perd anche
di un lavoro preparatorio che si & svolto in gran parte nel biennio
precedente alla guerra russo-ucraina, nel quale diversa era la percezione
delle minacce dirette all’integrita e alla sicurezza dell’Unione, fermo
restando che il suo contenuto € destinato ad essere periodicamente
aggiornato.

Salta agli occhi il nuovo approccio nell’analisi delle minacce alla
sicurezza europea, evidenziato in particolare dal richiamo al ritorno
delle politiche di potenza e dell’aggressione armata nelle relazioni
internazionali, attribuite esplicitamente ad alcuni attori principali: non
solo, per ovvie ragioni, la Russia di Putin, ma anche la Cina, la quale

51 Convenzione istitutiva dell’ Agenzia Spaziale Europea (ESA) del 30 marzo 1975,
art. VII, Cfr. in materia F. VON DER DUNK, European Space Law, in F. TRONCHETTI,
F. VON DER DUNK (eds.), Handbook of space law, Cheltenam, 2015, p. 205 ss.; R.
HANSEN, J. WOUTERS, Towards an EU industrial policy for the space sector, Working
Paper No. 149, Leuven Center for Global Governance Studies, February 2015.

52 JOIN(2022)4, 15 febbraio 2022, comunicazione congiunta; COM(2022)57, 15
febbraio 2022, proposta, cit.; COM(2022)60, 15 febbraio 2022, comunicazione della
Commissione.
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viene definita, come gia avvenuto in altri documenti ufficiali, al tempo
stesso “a partner for cooperation, an economic competitor, and a
systemic rival”. Preoccupano soprattutto il suo coinvolgimento nelle
tensioni regionali e la sua politica di sviluppo e ammodernamento
militare, la sua accresciuta presenza nei domini marittimi, spaziali e
cibernetici. E chiaro quindi I’abbandono del concetto (post-moderno)
di sicurezza fondato principalmente sulla lotta alle minacce trasversali
(che pure continuano a essere tenute in considerazione) e il ritorno alle
contrapposizioni tra potenze territoriali. Colpisce anche la presa d’atto
dell’esistenza di una “competition of governance systems accompanied
by a real battle of narratives”. Sotto attacco, quindi, non & solo il nostro
territorio, ma i nostri valori e le nostre societa.

A fronte di tali e tante sfide, pero, e a differenza di quanto avvenuto
in altri ambiti (v. supra, § 5), le azioni individuate per reagire a livello
europeo non appaiono del tutto adeguate alla creazione di una vera a
propria “sovranita” europea della difesa. Cosi, ad esempio, I’idea di
rendere finalmente operativa una capacita di dispiegamento rapido forte
di un massimo di 5.000 militari per diversi tipi di crisi non pare andare
molto oltre I’esistente modello, invero mai realizzato compiutamente,
dei gia ricordati Battlegroups, pur modificati e rinforzati. Rilevante é
certamente la volonta di condurre esercitazioni reali periodiche terrestri
e in mare e rafforzare la catena di comando e controllo per il suo
impiego. Tuttavia, non e chiara la funzione di tali forze, che
sembrerebbe destinata a restare quella di interventi in crisi fuori area,
pur energici e, eventualmente, autonomi dai partner®®. Sicché, la difesa
militare degli Stati membri pare restare demandata ai meccanismi di
cooperazione orizzontale tra forze nazionali, basati sulla clausola di
solidarieta ex art. 42, par. 7, TUE e 222 TFUE, pur in un rinnovato
contesto di esercitazioni reali e pianificazioni comuni, e di aumento
delle capacita di mobilita militare tra Stati membri®*.

Nella stessa prospettiva si colloca la sezione dedicata all’aumento
degli investimenti sovrani nel settore della difesa, al quale gli Stati
membri si impegnano, in linea del resto con le scelte gia annunciate da

5 Emblematica fu la difficolta ad organizzare autonomamente il rimpatrio del
contingente europeo impiegato in Afganistan, al momento del ritiro degli Stati Uniti
nel luglio 2021.

% Bussola strategica, p. 17.
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alcuni di essi. Il tema é centrale rispetto alle sfide industriali poste
dall’evoluzione tecnologica in campo militare e dall’esigenza di ridurre
le carenze critiche nelle capacita collettive, soprattutto in termini di
abilitanti strategici e capacita di prossima generazione. L’obiettivo é
quello di spendere “di pitu e meglio”, per colmare il divario tra i livelli
di ambizione e le risorse attualmente disponibili. In questo quadro,
tuttavia, & bene precisare che il “riarmo” avviene a livello nazionale, e
le relative capacita “remain in the hands of the Member States”, pur nel
contesto di un coordinamento europeo che deve garantire la
razionalizzazione della spesa, elevati livelli tecnologici e
I’armonizzazione delle esigenze operative. Per contro, siamo
certamente lontani dall’idea di una “federazione” della spesa, per non
parlare della domanda di armamenti, che avrebbe potuto ispirare scelte
pill coraggiose in questo ambito®°.

Vi é infine un elemento, che merita di essere sottolineato, e che
riporta all’incipit del presente lavoro: si tratta in particolare della piena
e fin troppo eloquente riconferma del pilastro NATO. Intendiamoci: &
lo stesso TUE ad imporre, sin dai tempi di Maastricht, che la politica di
sicurezza e difesa UE sia “compatibile” con la politica adottata in
contesto NATO e che vengano rispettate le posizioni di quegli Stati
membri i quali ritengono che la loro difesa comune si realizzi tramite
I’Organizzazione del Trattato del Nord-Atlantico (art. 42, par. 2, TUE).
Degli equilibri interni ad un rapporto di compatibilita, pero, si potrebbe
certamente discutere®®. La volonta di portare avanti questo dibattito, che
sembrava emergere dalle dichiarazioni di alcuni capi di Stato e di
governo e rappresentanti delle istituzioni europee nel corso del 2021, si
é dissolta nella Bussola strategica. E certo che la contingenza bellica
rende inopportuno il tempismo, un elemento di ulteriore complessita

%5 La Commissione si & al momento limitata ad immaginare incentivi finanziari per
I’acquisto congiunto di capacita militari sviluppate in modo collaborativo tra Stati
membri, sia attraverso la leva fiscale (esenzione IVA) sia nell’ambito delle regole che
presiedono ai finanziamenti erogati dal Fondo europeo della difesa. Cfr.
COM(2022)60, cit. Propone il modello utilizzato per il Next Generation EU, E.
TRIGGIANI, La “nostra” Europa contro la Guerra, in aisdue.eu, 20 aprile 2022, p. 8.
In ottica ancor pit “federante”, la politica spaziale europea costituisce un modello
virtuoso di sviluppo di capacita operative di proprieta europea, realizzate attraverso
I’industria europea e finanziate dal bilancio UE.

5 E. SABATINO, A. MORRONE, L *Europa della Difesa nel nuovo (dis)ordine mondiale:
scelte per I’ltalia, 1Al, 2020, p. 6 ss., in iai.it.
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risiedendo nelle diverse sensibilitd degli Stati membri rispetto ai
rapporti da mantenere con il sistema di difesa collettiva previsto dal
Trattato del Nord-Atlantico®’.

Tuttavia, I’approccio strategico impone di pianificare nel lungo
termine, distaccandosi dalla situazione immediata. Non sfugge allora la
contraddizione in termini tra il concetto di autonomia strategica, intesa
In senso pieno, e il vincolo normativo (ma invero politico) che i Trattati
impongono allo sviluppo della PSDC, e che la Bussola strategica pare
confermare, con riferimento al ruolo della NATO. Quale I’incentivo
alla creazione di un “esercito europeo” se la NATO continua ad essere
massicciamente presente nella difesa europea? Ma, ancor prima, quale
I’opportunita strategica, oggi, di legarsi in modo cosi strutturale ad una
organizzazione alla quale prendono parte anche Stati terzi, inclusi
alcuni che hanno rapporti complessi con I’Unione e alcuni suoi Stati
membri?®® Senza con cid mettere in discussione il fronte comune che
occorre assolutamente mantenere con gli alleati occidentali nei
confronti di chi aggredisce i valori fondativi e condivisi dalle societa
democratiche, ma anche la continuita della cooperazione stretta con la
NATO su una serie di dossier di comune interesse, in un mondo sempre
pit multipolare, il rafforzamento di un polo europeo politicamente
rilevante (e quindi operativamente capace) ci parrebbe necessario per
assicurare la piena tutela (sempre piu difficile per gli Stati membri
individualmente considerati) degli interessi dei cittadini europei,
evitando al tempo stesso che I’Unione europea resti appendice politica
di “imperi” altrui. In questa prospettiva, la tentazione di invocare con
forza un nuovo momento fondativo, foriero di nuovi trasferimenti di
competenze, & di grande fascino e persuasione (v. anche supra, § 4). E

57 Si pensi al legame dei Paesi baltici e della Polonia con la protezione garantita ai
loro territori dall’impegno degli Stati Uniti e della NATO, alle ambizioni di
indipendenza e supremazia europea della Francia, ai legami industriali nel settore
militare che intercorrono tra paesi come I’Italia e la Germania con gli Stati Uniti e con
lo stesso Regno Unito, alla posizione ambivalente della Danimarca, che non partecipa
alla PSDC, ma & invece membro attivo della NATO, alla posizione di Cipro, che non
€ membro NATO ma & membro dell’Unione europea. Cfr. K. EMBERG, A European
Defence Union by 2025? Work in progress, in sieps.se, 2021, p. 12.

5811 riferimento, ovvio, & alla Turchia, sul cui ruolo nella definizione dei rapporti UE-
NATO si veda S. BLOCKMANS, The influence of NATO, cit., p. 256 ss.; sulle
problematiche relative all’attivazione dell’art. 42, par. 7, TUE da parte di Cipro nei
confronti di un membro NATO, K. EMBERG, op.cit.
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probabile che, senza rinunciare al coraggio delle visioni e delle scelte,
ci si debba arrivare per passi progressivi, in parte ancora da compiersi.
Immaginare, come proposto dal Presidente del Consiglio italiano Mario
Draghi nel suo discorso al Parlamento europeo del 3 maggio 2022, una
conferenza sulla difesa che razionalizzi la spesa europea in difesa, in un
momento di forte pressione sui bilanci sovrani, ci sembra un primo
passo necessario per rafforzare la fiducia degli Stati membri, o di una
parte di essi, nella capacita di azione collettiva europea anche in questo
ambito. Solo a questa condizione sara possibile costruire, prima di tutto
nella coscienza collettiva, quell’Unione europea della difesa che potra
accompagnarsi, in futuro, con una decisa riforma dei Trattati, previo
scioglimento dei nodi di ordine costituzionale che ne frenano la
realizzazione.
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