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CAP |

La PESD: situazione attuale

La Politica Europea di Sicurezza e Difesa rappresenta oggi lo strumento
principale della Politica Europea di Sicurezza Comune con il quale si intende
“[...] consentire all’Unione di sviluppare le proprie capacita civili e militari di
gestione delle crisi e di prevenzione dei conflitti su scala internazionale
contribuendo cosi al mantenimento della pace e della sicurezza internazionale,
conformemente alla Carta delle Nazioni Unite [...]*".

Nonostante le molte recriminazioni che sono emerse relativamente al
successo di un’iniziativa europea nel campo della difesa, mosse soprattutto dai
singoli Stati membri, sono stati questi ultimi che, nel corso degli anni, hanno
manifestato ed espresso una concreta volontd ed un reale impegno in
guest’ambito.

A seguito dell’adozione del Trattato di Maastricht nel 1992% venne
introdotto per la prima volta il concetto di Common Foreign and Security Policy
nonche la prospettiva di una futura difesa autenticamente europea. Alla materia
veniva in questo modo riservato uno spazio nella tradizionale struttura “a
tempio” dell’Ue anche se la sua collocazione nel secondo pilastro, caratterizzato

dal metodo intergovernativo, limitava geneticamente la sua comunitarizzazione.

1 Cfr. definizione di PESD in Europa glossario in www.europa.eu.

2 Per un’analisi molto approfondita delle diverse tappe che hanno segnato la nascita e lo sviluppo della
PESD, si veda F. Graziani, Lo spazio di sicurezza europeo. L’Unione europea e i suoi rapporti con la
NATO e con I’OSCE, Editoriale Scientifica, Napoli, 2007, pp. 71 e ss..


http://www.europa.eu/

Questo elemento rappresenta sicuramente un primo passo Verso
I’acquisizione della consapevolezza che un’azione europea concertata e
coordinata in quest’ambito, avrebbe rappresentato un valido complemento alla
realizzazione di risultati economici e politici.

Gli obiettivi inclusi nel Trattato di Maastricht del 1992 in materia di PESC
vennero tuttavia formulati in maniera ampia in modo tale da riflettere dei principi
e dei valori propri dell’Unione europea quali il rafforzamento e la tutela degli
interessi  fondamentali, il mantenimento della pace e della sicurezza
internazionali, la promozione della democrazia e il rispetto dei diritti umani.

Il richiamo a tali valori non avrebbe infatti suscitato rivendicazioni
nazionali ma di fatto avrebbe significato entrare “in punta di piedi” in un settore
nel quale, da sempre, gli Stati membri avevano ribadito le proprie prerogative di
sovranita.

Poiché le disposizioni introdotte dal Trattato di Maastricht in materia di
PESD non hanno carattere specifico, la loro realizzazione avrebbe dovuto essere
affidata piuttosto ad iniziative risorse e strumenti di diversa natura, aventi
soprattutto una caratterizzazione politica.

La PESD nacque proprio come risultato di tale orientamento e venne
sviluppata per rispondere a diversi eventi endogeni ed esogeni: da un lato la fine
della Guerra Fredda e di una minaccia comune, univoca e ben riconoscibile
aveva determinato un mutamento del quadro strategico e I’emersione di nuove ed
eterogenee sfide da affrontare; dall’altro lato, I’Unione comincio a perseguire una

politica attiva e a percepirsi sempre pit come un attore “geopolitico”.



Cio che contribui, piu di ogni altra cosa, a gettare delle ombre su una reale
capacita operativa dell’Unione in merito alla protezione dei propri confini,
furono le crisi in Bosnia e in Yugoslavia le quali dimostrarono come non ci fosse
una completa coincidenza tra le intenzioni e i mezzi a disposizione dell’Ue in
materia di sicurezza e di difesa. Un decisivo traguardo verso I’assunzione di
maggiori responsabilita sotto questo profilo, lo si raggiunse in occasione del
Vertice di St. Malo del 1998, durante il quale la Francia, desiderosa di realizzare
una politica di difesa tradizionalmente europea e la Gran Bretagna, convinta della
necessita di non poter prescindere dall’assistenza statunitense, approdarono a
delle significative decisioni.

Il nucleo essenziale di St. Malo consiste nella volonta dei due Stati di
porre a carico dell’Unione la gestione delle crisi internazionali anche se la
Dichiarazione & priva di qualsiasi riferimento al futuro dell’lUEO?, incaricata fino
a quel momento di portare avanti missioni a guida Ue, le cosiddette Eu-led
missions, dotandosi anche degli assets e delle capacita militari NATO.

Mentre riguardo al ruolo della UEO le posizioni dei due Stati
continuarono ad essere divergenti, dal momento che la Francia era favorevole
all’integrazione di tale struttura nell’Unione mentre la Gran Bretagna proponeva
la sua estinzione, i due paesi trovarono un terreno comune relativamente alle
finalita e all’ambito di competenza della PESD in vista di un suo futuro sviluppo.

Secondo il disegno di St. Malo, infatti, I’Unione avrebbe dovuto disporre
di una capacita d’azione autonoma fondata su forze armate credibili e strutture

politiche e militari adeguate, ma non indipendenti dalla NATO e avrebbe dovuto

¥ Unione dell’Europa Occidentale.



limitarsi alla realizzazione delle missioni Petersberg. Il metodo privilegiato per lo
sviluppo della PESD era ancora quello intergovernativo ed un ruolo centrale,
nell’elaborazione della nuova politica, era assegnato soprattutto al Consiglio
Europeo.

Fu infatti in occasione dei due Consigli Europei di Colonia e di Helsinki
che vennero prese decisioni sostanziali e che si approntd un quadro operativo ed
istituzionale che dimostro come venisse avvertita in maniera sempre piu forte la
necessita per I’Europa di assumersi maggiori responsabilita e di ritagliarsi uno
spazio proprio in un campo nel quale I’assistenza degli Stati Uniti aveva fino a
quel momento giocato un ruolo centrale.

Sulla scia dell’iniziativa franco-britannica, salutata con favore anche dal
Consiglio Atlantico del 1999, in occasione del quale, tuttavia, venne ribadita la
necessita di scongiurare il rischio di inutili duplicazioni di forze, ad Helsinki si
sottolined la “determination to develop an autonomous capacity to take decisions
and, where NATO as a whole is not engaged, to launch and conduct eu-led

military operations in response to international crisis*”

, tanto che il Consiglio
europeo del 1999 viene a ragione avvertito come un punto di svolta nella storia
della difesa europea.

Sono essenzialmente tre gli elementi che contraddistinguono la PESD e
tradizionalmente essi vengono identificati nella struttura organizzativa ed

istituzionale, nelle missioni/operazioni condotte a livello europeo e nelle capacita

militari e civili di cui I’Unione dispone.

* Cfr. Common European Policy on Security and Defence in Presidency Conclusions, European Council,
Helsinki, 10-11 December 1999.



Risulta pertanto utile, dopo aver brevemente accennato alla nascita e allo
sviluppo della PESD, analizzare la situazione attuale in cui essa opera e le azioni
in cui é coinvolta senza tralasciare, tuttavia, una preliminare precisazione.

E’ infatti opportuno effettuare una distinzione tra gestione militare e
gestione civile delle crisi internazionali dal momento che esistono organi e
strutture diverse deputate ad organizzare e a pianificare le operazioni e le

missioni che vengono intraprese dall’Ue.



CAPITOLO Il

Il Trattato di Lisbona: un punto di svolta per I’Europa della

difesa?

Il Consiglio europeo del 13 dicembre 2008 tenutosi a Lisbona, ha visto i
Capi di Stato e di Governo dei 27 Stati membri firmare un nuovo Trattato che
modifica il TUE ed il Trattato istitutivo della Comunita europea, che viene
rinominato Trattato sul funzionamento dell’Unione. Tale Trattato, che non
rimpiazza quindi quelli precedentemente esistenti®, dovrebbe entrare in vigore il
1°gennaio 2009 ma, dopo il no del referendum irlandese, si aprono degli scenari
sconosciuti per quanto attiene alla possibilita di tale Trattato di dispiegare gli
effetti che si propone.

L’eventualita della mancata entrata in vigore del Trattato, tuttavia, non
apparirebbe secondo alcuni un reale problema per quanto riguarda il futuro della
PESC e della PESD dal momento che é inevitabile che alcuni processi vadano
avanti a prescindere dall’esistenza 0 meno di determinati strumenti giuridici.

Il Trattato di Lisbona prevede dei cambiamenti importanti e la creazione
di nuovi strumenti in materia di politica estera e di difesa® i quali sono
accompagnati da alcune evoluzioni istituzionali di carattere generale che
dovrebbero contribuire a modificare profondamente sia la concezione che

I’esecuzione dei progetti europei di difesa.

> || Trattato costituzionale, invece, semplificava e razionalizzava i trattati precedenti sostituendoli con un
unico testo.

® In realtd, per quanto riguarda il settore della Politica estera di sicurezza e di difesa, il nuovo Trattato
riprende la maggior parte delle innovazioni che erano gia presenti nel Trattato costituzionale.



Le realizzazioni concrete che sono state compiute in materia di PESD a
partire dal vertice franco-britannico di St. Malo del 1998 sono state
essenzialmente il risultato di una volonta politica e di una mobilitazione degli
Stati membri alla quale non e seguito alcun adattamento o alcuna ridefinizione
delle funzioni delle istituzioni europee che si occupano di PESC e PESD
all’interno dei Trattati.

Il Trattato di Lisbona ha come obiettivo quello di permettere “une
adéquation entre les besoins nouveaux créés par les avances de terrain de la
politique de défence européenne, symbolisées par les opérations militaires et
civiles sous drapeau européen, et leur encadrement institutionnel””.

Di fatto la volonta di tener conto dei bisogni specifici della PESC e della
PESD puo essere riscontrata, in particolare, in due disposizioni introdotte dal
nuovo Trattato che rappresentano le principali evoluzioni giuridiche da esso
apportate: da un lato il riconoscimento di una personalita giuridica dell’Unione
europea; dall’altro I’individuazione di una peculiarita della PESC.

Per quanto riguarda il primo aspetto, va sottolineato anzitutto che il
Trattato prevede la fine della struttura a pilastri ed attribuisce personalita
giuridica unica all’Unione europea®. Questo dovrebbe contribuire a conferire
maggiore credibilita all’immagine internazionale dell’Ue e a promuovere i suoi

valori e i suoi interessi, dal momento che I’Unione acquisirebbe la possibilita di

" Cfr. J. Cats- O. Perrine, “Le traité de Lisbonne: un tournant pour I’Europe de la défence. Analyse des
impacts du Traite de Lisbonne en matiére de défence, in Revue du marché commun et de I’Union
européenne 2008, n. 520, luglio-agosto, p. 420

® In realta la personalita giuridica unica dell’Ue era gia prevista dall’Art. 1-7 del Trattato costituzionale
nel quale veniva altresi sancita la successione dell’Unione europea alla Comunita europea.
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concludere a suo nome accordi internazionali in grado di vincolare le sue
istituzioni e gli Stati membri.

La “fusione” tra Comunita e Unione europea, tuttavia, non implicherebbe
un cambiamento o una messa in discussione di alcune procedure particolari che
continueranno ad essere distinte a seconda delle materie trattate e questo, di fatto,
non segnerebbe un effettivo superamento della struttura a pilastri.

E’ inoltre fatta salva la possibilita per gli Stati membri di adottare
decisioni autonome su un determinato argomento di politica estera, qualora
I’Unione non sia in grado di esprimere una posizione comune.

Con riferimento al riconoscimento della peculiarita della PESC, invece, il
nuovo art. 24 del TUE? sottolinea, al secondo comma del primo paragrafo, che la
politica europea di sicurezza comune non si attua tramite atti legislativi ma é
soggetta a procedure specifiche che quasi sempre comportano una votazione
all’unanimita.

Il riconoscimento di un ambito d’applicazione proprio della PESC
potrebbe fornire una nuova base giuridica, permettendo di limitare le competenze
dell’Unione nelle materie rilevanti della PESC. In quest’ultimo ambito, in effetti,
il potere d’iniziativa della Commissione non potrebbe essere esercitato che
attraverso I’ Alto Rappresentante dell’Unione che farebbe da intermediario.

Il riconoscimento della specificita della PESC consentirebbe, tra I’altro, di
evitare i continui fraintendimenti relativi alla ripartizione di competenze tra
Unione e Stati membri che non si verificano in altri ambiti ma che, invece,

risultano piuttosto frequenti in materia di politica estera dal momento che il

% Ex. Art 11 del TUE.

11



Trattato si limita ad enunciare che “la competenza dell'Unione in materia di
politica estera e di sicurezza comune riguarda tutti i settori della politica estera
e tutte le questioni relative alla sicurezza dell'Unione, compresa la definizione
progressiva di una politica di difesa comune che pud condurre a una difesa
comune™.

Attraverso le nuove disposizioni del Trattato ed alcune dichiarazioni si €
voluto quindi restringere I’ambito di competenza della PESC non in maniera
diretta, ma limitando le sue possibilita di sviluppo in senso piu sovranazionale a

favore di una maggiore specificita delle politiche estere degli Stati membri*.

19 Nuovo art. 24, par. 1, I°comma. La formulazione attuale & quasi identica a quella del vecchio art. 11 del
TUE.

11 rifiuto di una politica estera che mettesse in discussione le competenze degli Stati membri era uno dei
quattro punti che la Gran Bretagna non voleva fossero messi in discussione durante la Conferenza
intergovernativa conclusasi nell’ottobre del 2008. Il Ministro Blair, in una dichiarazione del 2007 aveva
inoltre affermato: “[...] we will not accept a treaty that allows the charter of fundamental right sto change
UK law in any way;[...] we will not agree t ogive up our ability to control our common law and sudicia
and police system; [...]Jwe will not agree to anything that moves to qualified majotrity voting something
that can have a big say in our own tax and benefit system [...]”. Cfr. “Four concessions needed to avoid
EU treaty referendum, says Blair”, in EUObserver, 18/06/2007.
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CAP Il

Francia e Stati Uniti tra Unione europea ed Alleanza atlantica

In questo terzo capitolo I’attenzione sara posta su due protagonisti della
PESD.

Da un lato Ianalisi si soffermera sul ruolo della Francia, paese
attualmente impegnato nel rilancio della politica di difesa europea e
tradizionalmente contrario ad una dipendenza dalla struttura integrata della
NATO, che ha recentemente annunciato, tuttavia, un riavvicinamento formale
all’Alleanza atlantica; dall’altra parte I’intenzione & quella di analizzare la
visione che gli Stati Uniti hanno della PESD.

Attraverso un’analisi delle diverse fasi della politica di difesa francese si
arrivera a descrivere quella che attualmente é la posizione di tale paese riguardo
alla PESD, qual € I’immagine che la Francia vorrebbe conferire alla politica di
difesa europea e soprattutto quali sono le iniziative che la Presidenza francese sta
promuovendo in questo periodo.

Tramite una descrizione delle attuali relazioni tra la NATO e I’Ue si vuole
poi arrivare a comprendere qual € la posizione degli Stati Uniti relativamente alle
azioni e ai progressi che I’Unione sta compiendo nel campo della difesa e che
cosa € ancora richiesto all’Europa affinché diventi un partner piu responsabile e

pil coerente.
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