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L’EVOLUZIONE DELLA POLITICA ESTERA E DI SICUREZZA
DEL L’UNIONE EUROPEA NEL NUOVO SCENARIO INTERNAZIONALE’

di Marco Clementi

Ne momento di generde incertezza in cui sembra trovars I'Ue, e forse opportuno
riflettere su quanto le sue difficolta nella politica etera e di Scurezza rimandino a
problemi di fondo o0 possano invece essere, dmeno in parte, la forma anche confusa e
contraddittoria con cui I’'Ue rigponde d nuovo contesto in cui 9 trova ad agire. A td
fine, questo paper cerchera di individuare le condizioni di posshilita dela Pesc
nel’atude dgtema, i tratti baslari ddl’evoluzione ddla Pesc e il modo in cui questi
ultimi 9 possono ripercuctere sul ruolo del Parlamento europeo.

L evoluzione della Pesc e gli Usa

La traettoria evolutiva ddla Pesc trova il suo punto inizide nd crollo dd muro di
Berlino, che ha rappresentato uno spartiacque cruciae per la cooperazione intra-europea
nelle questioni della palitica estera, sScurezza e difesa Come sappiamo, infatti, nel corso
ddla guera fredda i membri ddla Cee hanno tentato diverse formule di collaborazione
in queste maerie, senza perd andare oltre I'esperienza della Cooperazione politica
europea (Cpe) e, cioe, non superando la fase della concertazione di posizioni comuni in
politica edera e tdvolta, di azioni comuni svolte ricorrendo prevdentemente agli
srumenti della pressione palitica e della sanzione economica

Per quanto caraterizzaio da un crescente livello di istituziondizzazione!, il confronto
reciproco che i paes europe hanno articolato con la Cpe non s € tradotto nella
codruzione di organi per la decisone e implementazione di una politica estera comune,
né ndla creszione di comuni forze militari da porre d servizio di quella politica Dopo il
1989, tuttavia, i paes europei hanno compiuto divers e dgnificativi pass in queste
direzioni. Per coglierli in modo dntetico basta guardare dle posizioni degli Stati Uniti e
de paes europe rispetto dla dedderabile traettoria politica e idituzionde da
imprimere dla Pesc.

Se 9 condderano gli aspetti idituziondi della Pesc g, ciog, gli organi che le danno vita e
che ne determinano I'orientamento, non s pud non ricordare come, nd dima di
incertezza politica e strategica che segui il crollo dd muro di Berlino, gli Usa avessero
certezze circa la pre-condizione che avrebbe garantito ruolo e dabilita ala Nato néd
nuovo Ssema internazionde. Regindd Batholomew, <ottosegretario di  Stato
ddl’amminidrazione Bush, invio nel febbraio 1991 a governi dei paes europe e d
segretario dell’Ueo un tedegramma, poi ripreso ne contenuto ma non nel toni dd
segretario James Baker, che scondgliava a chiare lettere gli dleati europe ddl’integrare
I’Ueo nella Cee:

“we are concerned over the proposas that WEU should be subordinated to the European
Council, thereby developing a European security component - soldy within the EC -
that could lead to NATO's margindisaion. In that the EC is dealy not ‘within the

1 Cfr. M.E. Smith, Europe's Foreign and Security Policy. The Institutionalization of Cooperation,
Cambridge, Cambridge University Press, 2004.
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Alliance, subordinating WEU to it would accentuate the separation and independence
of the European pillar from the Alliance™?.

Nel'aco di dieci awni, perd, gli europed hanno compiuto quel passo. d fianco
ddl’idituzione del’Alto rappresentante per la Pesc, avvenuta nd dicembre 1999 a
Helsnki, nd novembre 2000 S € deciso di trasferire le funzioni ddl’Ueo come agenzia
operativa agli organi militari di cui I'Ue g e formdmente dotata il Comitato politico e
d dcurezza (Cps), il Comitato militare ddl’Ue (Cmue) e lo Staff militare del’Ue
(Smue)®.

Se 9§ condderano gli aspetti militari della Pesc, e cioé gli strumenti cui ricorrere in
ultima istanza per farla vdere, non s pud non ricordare le parole con cui il segretario di
Sao ddl’amminigrazione Clinton, Maddeine Albright, espose le preoccupazioni
americane dl’indomani ddl’incontro franco-britannico di . Mao che segnava, nd
dicembre 1998, il primo vero coinvolgimento ddla Gran Bretagna nelo sviluppo
militare ddl’Europac secondo la dichiarazione rilasciata d Congglio Nord Atlantico,
quello sviluppo andava perseguito da paes europe evitando di “disgiungere’ la
scurezza europea da quela degli Usa, di “duplicare’ le risorse militari gia esdenti
nellaNato edi “discriminare’ gli dleati non membri dell’ Ue*.

Anche in questo caso, perd, nonostante gli accordi raggiunti nella Nato abbiano dato
agli europd molto di cid che chiedevano®, la traiettoria della Pesc — che ha portato dla
Pesd — non ha seguito il percorso indicato dagli Usa. In primo luogo, le vaie e
complesse formule di reciproca collaborazione fra le tre igtituzioni non hanno impedito
che I'Ue offrisse a suoi membri non dledti ndla Nato la piena partecipazione dl’ Ueo,
negando cos il diritto di veto ddl’Alleanza sui paes che hanno accesso a Suoi assetti
militari; cos come gli dledti dela Nao non membri ddl’Ue hanno ricevuto poteri
ridotti in seno dl’Ueo, rimanendo percio eclus ddla direzione politica e srategica di
quet'ultima. Di conseguenza, mentre I'Ue (e i suoi membri) possono accedere dle
srutture della Nato per redizzare la Pesc, non € automatico che avvenga il contrario, e
cioe che i membri dela Nato che non lo sono del’Ue, come la Turchia, possano
accedere dle drutture militari dell’Ue o partecipare dla pianificazione del loro uso. Per
entrambe le vie, la “discriminazione’ temuta ddla Albright sembra essars  redizzata,
ameno in teoria

In secondo luogo, i paes europel hanno proceduto verso la cogtruzione di forze militari
e drutture di comendo autonome: hanno deciso a Hesnki di procedere dla
cogtruzione di una Forza di reazione rapida europea (Frre) che di per s& non pud essere
intesa come un mero rafforzamento dd pilastro europeo della Nato, anche se cido s pud
dire de suoi singoli element®. Inoltre, gli europei hanno dapprima affermato a Nizza la

2 Citatoin W. Van Eekelen, Promoting European Security, CEPS, Bruxelles, 1998.

311 Cps & incaricato di tenere sotto controllo la situazione internazionale e rispondervi proponendo al

Consiglio europeo le necessarie misure su cui mantiene il controllo politico e strategico; il Cmue hail

compito di fornire pareri e raccomandazioni circa i problemi e le necessita militari &I’ Ue; lo Smue e
dedicato a stendere la vautazione della situazione militare dell’Ue e a svolgerne la pianificazione
strategica.

# M. Albright, Declaration, North Atlantic Council, Bruxelles, 8 febbraio 1998.

® Per esempio, lapresunzione di sicuro accesso alle strutture alleate.

® Cfr. sul punto RE. Hunter, The European Security and Defence Policy: Nato's Companion or

Competitor?, Santa Monica, Rand, 2002, p. 99. Sul punto va notato che anche chi sostiene fortemente che
la Frre e la Nrf saranno forze complementari e compatibili, riconosce come le divergenze intra-europee
circale missioni che laFrre dovrebbe perseguire lasciano in predicato se essa vada necessariamente intesa
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volonta di pianificare e comandare con proprie drutture le missioni militari da svolgere
in asenza dd coinvolgimento della Nato. In seguito, hanno negoziato la costruzione di
un quartiere generdle europeo’: secondo il protocollo uscito dad Ce di Bruxelles dd
dicembre 2003, le missoni militasi decise per implementare la politica di dcurezza
comune dovranno awders di una cdlula di pianificazione europea interna dla Nato; in
subordine di  un quatiere generde nazionde di un membro ddl’Ue reo
prowisoriamente multinazionale, sulla scorta ddl’eperienza ddla missone Artemis in
Congo; da ultimo, avvdendod di un costruendo quartiere generde comune.

Le ambiguita di questa soluzione non sembrano poche. Da un lao, risulta intuitivo
immaginare che una cris di cui né la Nato né un paese membro dell’Ue (con un suo
quatiere generde) vorranno assumere la responsabilita, saxa una cris  difficle da
dfrontarle con unanimita di inteti e vedute da pate ddl’Ue Dadl'dtro, s e
comprenshile sul piano negozide e ragionevole su qudlo operatiivo che I'opzione dd
quatiere generde comune venga trattata come resdude fino d momento in cui qudla
celula di pianificazione europea non da pienamente in funzione, rimane in predicato
perché cos debba essere, rispetto a quartier generdle nazionde, nel momento in cui essa
potra funzionare in modo efficiente Rimane, tuttavia, che con questa soluzione di
compromesso | paes europel hanno deciso di procedere nella costruzione di una cdlula
di pianificazione e gestione comune, il cui ruolo crescera forse con il crescere dela sua
concretezza®.

Ora, s i paes europa hanno codruito ddle forze militari comuni che non sembrano
limitard a rafforzare il pilastro europeo della Nato, cosi come hanno deciso di cogtruire
una struttura di comando pienamente esterna dla Nato, non s puo che concludere che
9 damno muovendo lungo la via dela duplicazione ddle drutture dleste. Di
conseguenza, non S pud che concludere per la possibilita, anche se non necessariamente
per la probabilita, che la sSicurezza europea e qudla degli Usa possano disgiungersi:
edtamente I'esito che Maddene Albrignt chiedeva di scongiurare. Se, infatti,
I'avwvenuta discriminazione e la duplicazione in fieri pongono le bas concrete perché
I’'Ue svolga da sola le proprie missoni militari, esse rendono anche pensabile che quelle
missoni Sano decise per il perssguimento di interess europel che non Sano condivis
dagli Usa Da questo punto di vida, inoltre, 9 deve sottolineare come la recente
eaborazione drategica ddl’Ue gbbia individuato un rgpporto fra i mezzi e i fini ddla
politica estera, di Scurezza e difesa che 9 diverdfica da quelo degli Sati Uniti per
dcuni aspetti dgnificativi come, per esempio, rigoetto dle edgenze di un gpproccio
multidimensonde dlasicurezzae i riferimenti dlacentralita dell’ Onur.

come un rafforzamento del pilastro europeo della Nato: cfr. D. Riggio, “EU-Nato Cooperation and
Complementarity between the Rapid Reaction Forces’, in The International Spectator, 38, 3, 2003, pp.
47-60.

" || passo decisivo in questa direzione sembra essere avvenuto nell’incontro che Gran Bretagna, Franciae
Germania hanno tenuto il 28 novembre 2003 a Berlino. Cfr. J. Howorth, Saint-Malo Plus Five: An
I nterim Assessment of ESDP, Notre Europe, Policy Papersn. 7, November 2003.

8 Al riguardo, sembra elogquente il modo in cui il Consiglio ha concluso il documento che formalizza la
creazione di questa cellula: “In the light of the lessons learned, further developments of the scope or
nature of this capacity could be examined. It would require further decision by the Council”. Cfr. Council
Document, “Nato/EU Consultation, Planning and Operations’, Press release, Brussels, 15 December
2003, p. 2.

°La gefinizione della concezione strategica dell’ Ue & un’altra novita di grande rilievo per la Pesc/d. Il
primo vero e proprio documento strategico dell’ Ue, A Secure Europe in A Better World, € stato presentato
da Javier Solana a Ce di Salonicco del giugno 2003 e poi adottato in una versione rivista al seguente Ce
di Roma. Per il contenuto e I'analisi della strategia di sicurezza europea, cfr. Howorth, Saint-Malo Plus
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Certamente la capacita ddl’Ue di perseguire davwwero in autonomia i fini che 9 €
prefissata dipende da quanto essa sara capace di munirs delle risorse militari necessarie
per svolgere quele missoni, di cui manca gravemente, ma i precedenti argomenti
suggeriscono  che, per quanto lo dato atude ddla politica europea da improntato
dl'incertezza e a conflitto, s puo forse ritenere che, ad fondo, i paes europei Sano
awiati verso il pieno sviluppo ddla loro autonomia ndla produzione di Scurezza, pur
con molti tentennamenti e ambiguita. Cio, tuttavia, impone una precisazione |'avere
richamato questi snodi negozidi ne rapporti fra Europa e America non implica
I'affermare che I'evoluzione della Pesc debba essere valutata in contrgpposizione dle
posizioni degli Usg timoros d di l1a dd colore dele amminigrazioni che lo sviluppo
dela Pesc finisca con I'incidere negaivamente sulla abilita e I'eéfficienza ddla Nato. 11
problema, in dtre parole, non ga tanto in cid che lo sviluppo della Pesc permette dl’ Ue
di fare contro gli Usa, quanto in cio che permette dl’Ue di fare senza gli Usa, nd
momento in cui ess non fossro coinvolti nelle politiche della scurezza europea, o
permette dl’Europa di  trovare asseme dl’Ameica un  nuovo equilibrio  di
reponsabilita che risponda dle nuove fide poste dal sistemainternazionde®.

Gli organi, i fini e i mezzi dela Pesc, infaiti, non possono che essere vautati a seconda
d quanto mettano in grado I'Ue di rigpondere prontamente ed efficacemente dle
minacce che il sdgema internazionde le pone e da questo punto di vida la solida
collaborazione con gli Usa sembra di crucide importanza per la Scurezza europea
D'dtra pate, il sottolineare I'importanza di un nuovo legame transatlantico implica |l
riconoscere la necessita di comprendere la nuova conformazione dei rapporti atlanticit™.
Ma, e questo il punto che interessa qui rilevare, la nuova conformazione de rapporti
alantici € un dato doquente circa la traietoria evolutiva della Pesc. Per coglierne le
ragioni, conviene guardare a come il ssema internazionde contemporaneo ha incdso su
quella conformazione, cos da derivare I'orizzonte delle condizioni di possbilita entro
cui laPesc puo muovers.

Le condizioni internazionali ddl’ evoluzione della Pesc

Le dide che il sgema internazionde contemporaneo pone a paes occidentali sono
molto diverse dd passato. Alla minaccia monolitica dell’impero sovietico che durante la
guerra fredda rendeva identica la loro sicurezza e faceva ddl’Europa il centro drategico
dd gdema internaziondle, S sono sodtituite minacce differenziste ndla natura e nello
spazio: i rischi conness dl’ingabilita in molte aree dd mondo, come nel Bacani, nd
bacino dd Mediterraneo 0 in Africa; gli interrogativi circa I'evoluzione politica dela
Russia e ddla Cing; la competizione regionde in Medio Oriente o in Ada la diffusione
ddle ami di digruzione di messay l'insorgenza di nuove forme di terrorismo
internazionde; i danni prodotti ddla crimindita organizzata su scda transnezionde e
quelli indotti dalle emergenze energetiche, ecologiche e demografiche.

Five, op. cit.; S. Biscop e R. Coolsaet, The World is the Stage — A Global Security Strategy for the
European Union, Notre Europe, Policy Papers n. 8, December, 2003; F. Berenskoetter, Mapping the Mind
Gap: A Comparison of USand EU Security Strategies, in CFSP Forum, 3, 2004, Fornet.

% Se & pienamente condivisibile che nell’ alternativa fra “balancing” e “binding” I’ Ue debba scegliere la
seconda, va anche aggiunto che la sua capacita politica di influenzare gli Usa, vincolandone |e scelte, sara
tanto maggiore quanto piu essa sara autonoma nella conduzione della Pesc/d. Per una discussione di
gueste alternative, cfr. V.E. Parsi, L’alleanza inevitabile. Europa e Usa oltre I'Iraq, Milano, Universita
Bocconi Editore, 2003.

M cfr. R.A. Asmus, “Rebuilding the Atlantic Alliance”, in Foreign Affairs, 82, 5, 2003, pp. 20-31.
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Per divers anni, dopo il 1989, il panorama internazionde e dato dominato da questa
plurdita di minacce e anche ddl'interrogaivo circa il come ordinarle in uno schema
drategico comprensivo e congruente che permettesse di rispondere loro in - modo
efficace. L'11 settembre ha contribuito a sciogliere dcuni dubbi su come organizzare
questa risposta: ha segndato che dcune delle piu pericolose minacce dd nuovo
ggema internazionde potevano sovrgppord e rinforzars a vicenda, producendo una
nuova major threat — una minaccia soverchiante rigpetto dla plurdita delle minacce
esdenti e dunque, cagpace di dare ordine d panorama drategico internazionde. La
major threat che s e andata forgiando dopo il 1989 e che sembra essers consolidata
dopo I'11/9 deriva ddla sovrgpposizione di tre fatori: la diffusone dele ami di
digruzione di massa, il terorismo intenazionde e il rischio di  comportamenti
irraziondli daparte dei cosiddetti stati canaglia?.

Ora, I'evoluzione ddle sfide del sstema internazionde che ha portato a questa sorta di
sindrome ddl’insicurezza e importante fra i fattori che hanno influenzato le condizioni
di possihilita della Pesc e della Pesd, spingendo i paesi europei d loro sviluppo anche in
contraddizione con le preferenze ddl’atore che ne aveva asscurato la Scurezza per
tutta la guerra fredda'>. In primo luogo, poiché le nuove minacce hanno alontanato
ddl'Europa il centro drategico dd sSdema internazionde, ddocdizzandolo in una
plurdita di aree geopalitiche extra-europee. Ci0 con due conseguenze: da un lato,
I'importanza ddl’Europa nella produzione della Scurezza occidentde € diminuita
ddl’dtro, i paes occidentdi 9 sono trovati ad affrontare le loro principai minacce ndlo
Spazio extraeuropeo, dove i loro interess divergevano anche quando
condividevano un’identita di Scurezzain Europa.

In secondo luogo, la sindrome ddl’inscurezza sembra ripercuoters in - modo
differenzisto sui paes occidentdi poiché le correnti fondamentdi  del’ antagonismo
internazionde s indirizzano prevdentemente verso gli Usa, in quanto paese egemone
dd nuovo sgema internazionde, e sui loro piu dretti dlesti. Di conseguenza, 9 €
incrinata I'identita di Scurezza che aveva compateto il fronte occidentde per interi
decenni, lasciando il posto a una Stuazione di interdipendenza di Scurezzal*: una
dtuazione in cui la dcurezza ddl’ America dipende ddle politiche del’Europa e
viceversa ma, anche, in cui non pud essere dato per scontato che le palitiche ddl’una
rinsaldino per necessitalascurezza ddl’dtra

In terzo luogo, data la natura e la didocazione variabile delle minacce de nuovo sstema
internazionde, ese sono prevaentemente affrontabili  tramite le coalitions of the
willing, che s formano ad hoc a seconda ddl’ area geopolitica in gioco e degli interess
che in essa nutrono i divers atori de dstema internazionde. Di  conseguenza, per
guanto importante Sa I'gppoggio politico dle missoni de “volenteros”, I'influenza che
ciascuno di loro esercita su queste codizioni dipende dal suo contributo concreto dla
missione specifica. Percio, se I'importanza dei paes europel in una solida dleanza come
la Nato dipendeva prima di tutto dal loro schieramento di campo, anche quando questo
non |li portava ad assolvere tutti i compiti che in quella sede 9 assumevano, ora il loro

12 Questo, almeno, emerge in modo non ambiguo dalla riflessione che ha portato alla nuova concezione
strategica degli Usa, formalizzata nei seguenti documenti: Quadriennal Defense Review, settembre 2001;
National Security Strategy, settembre 2002; National Strategy to Combat Weapons of Mass Destruction,
dicembre 2002.

13 Per lo sviluppo di questi argomenti, cfr. M. Clementi, L'Europa e il mondo. La politica estera, di
sicurezza e di difesa europea, || Mulino, Bologna, 2004.

14 Cfr. J. Stevenson, “How Europe and America Defend Themselves’, in Foreign Affairs, 82, 2, 2003, pp.
75-90.
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ruolo nella produzione della sicurezza occidentde dipende di piu ddle risorse che
possono  effettivamente mettere in gioco ndla plurdith dei campi ipotetid in cui
potrebbero svolgers le missoni ad hoc.

L'ingeme di questi mutamenti ha modificato la conformazione dele relazioni atlantiche
— che nel nuovo scenario possono essere attraversate da conflitti profondi — e ha reso piu
probabile la cooperazione europea nella produzione di Sicurezza, poiché quest’ultima e
minacciata in modo serio, non pud essere dato per scontato che siano gli Usa a produrla
e le politiche unilaterdi del sngoli paes europal poco POSONO in un Smile conteto. In
es0, infatti, non solo la maggiore integrazione permette di approntare risorse piu
efficaci a costi inferiori'®, ma & anche necessaria poiché la sindrome della sicurezza ha
goerto il fronte interno della Home-Land Security, che pud essere assicurata solo tramite
unaforte coordinazione multilaterale.

Se quedi argomenti risultano convincenti, dla base del’accrescimento idtituzionae che
cadterizza la Pesc ndlo scenario corrente sta la modificazione degli incentivi dd
gdema internazionde s gano negativi durante la guerra fredda, poiché
I'integrazione europea nelle questioni della sicurezza non avrebbe potuto produrre una
risposta efficace rispetto ala minaccia in campo, per un verso, e avrebbe potuto ledere
la compattezza dd blocco occidentale, rispondendo a logiche competitive fra acuni
degli dlesti, per I'dtro; dopo il 1989 questi incentivi hanno cambiato di segno poiché é
divenuto progressvamente sempre piu chiaro che proprio la carenza di integrazione
europea in queste materie, in quanto snonimo dedla loro inefficacia militare, avrebbe o
lasciato scoperti gli europel nd Ssema internazionde, nd caso di una sganciamento
degli Usa ddla scurezza europea o, data la necessta di rispondere ativamente dle
nuove fide, leso la stessa capacita di azione congiunta della Nato.

Accanto dla pressone verso I'accrescimento idituzionde e ['autonomia  militare,
tuttavia, il 9gema internazionde ha influenzeto un dtro tratto di fondo ddl’evoluzione
recente ddla Pesc: I'espansone delle funzioni da svolgere per asscurare la sicurezza
europea. In grande sinted, la trandgzione ddl’est Europa dd dopo 1989 ha consolidato
I'importanza ddle funzioni da potenza cdvile le cris bacaniche degli ani 90 hanno
mostrato la necessta di sapere gedtire militarmente le crig; la sfida dd terrorismo ha
mogtrato la necessta di sgpere coniugare le politiche di Scurezza interne e quelle
esterne™®.

Il problema & che, mentre la Pesc S nutriva di nuovi organi e di nuove forze, dd
funzionamento e ddl’'efficacia ancora inceti, e mentre le funzioni da svolgere
aumentavano per numero e tipo, 'Ue ha dovuto gedire un ulteriore eemento di
trangzione e complessta il suo epocde processo di dlargamento. Questo ha forse
redizzato la piu importante politica etera specifica de’Ue ma, aumentando
I'eterogeneta di interess de suoi membri e la laboriodta dela sua macchina
idituzionde, renderd pit complicata la formulazione e implementazione ddla politica
edera in 2 Di conseguenza, un ulteriore tratto di fondo dell’evoluzione atude ddla
Pesc sembra conggtere ndl crescente peso deglli incentivi dlaflessbilita

15 Per un'illustrazione dei vantaggi derivanti da una maggiore cooperazione intra-europes, cfr. T. Garden
“The Future of ESDP — Defence Capabilities for Europe”, in The International Spectator, 38, 3, 2003, pp.
7-14.
18 Sy quest’ ultimo aspetto, cfr. M. Den Boer e J. Monar, “11 September and the Challange of Global
Terrorism to the EU as a Security Actor”, in Journal of Common Market Studies, 78, 4, 2002, pp. 777-
788.
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Di fronte d crescere ddle funzioni da svolgere e dl’'ipotes che i nuovi organismi non
possano adeguatamente funzionare in un’Europa a 25 (0 a 27), € quas naturde che le
grandi potenze del’Ue cerchino di codruire le condizioni che permettano dl’Ue di
procedere ndla produzione ddla sua Scurezza e, d contempo, permettano a loro stesse
di non perdere influenza ndl’indirizzarne il corso. Se in una comunita di 25 le soluzioni
meramente intergoverngtive finirebbero per ridurre il gap di influenza fra i grandi e i
piccoli membri, complicando la politica dele compensazioni; e se le soluzioni
sopranaziondi  diventano ancora piu difficili in una comunita sempre meno omogenea,
la flesshilita dele cooperazioni rafforzate sembra divenire la via piu praticabile per
raggiungere que duplice obbiettivo.

L’ evoluzione della Pesc eil Parlamento europeo

Le caateridiche di fondo ddl’evoluzione della Pesc che abbiamo qui suggerito sono
forse rilevanti per consderare i rgpporti reciproci fra le diverse idituzioni dell’Ue g, in
paticolare, il ruolo del Parlamento europeo rispetto dla definizione e implementazione
della Pesc. Come e noto, il dibattito sul deficit democratico delle idtituzioni europee s
pone in modo ancora piu netto nelle quegtioni di politica estera, Sicurezza e difesa, dati |
ridotti poteri che I'architettura idituzionde ddl’Unione assegna d Parlamento in queste
materie nd quadro atuamente in vigore, viene informato e consultato e controlla
le spese rdative dla Pesc che ricadono sul budget regolare ddl’Unione, ma non quelle
relative amissoni o operazioni che i membri decidono di finanziare per dtravia

Ora, il punto e che tutti i tratti dell’attuade evoluzione dela Pesc sembrano approfondire
il “vuoto” palamentare in cui 9 forgia shilanciando ulteriormente in senso
intergovernaivo I'equilibrio idituzionde del’Unione su queste materie. Prima di tuito,
e semplicemente, la creazione di nuovi organismi fa aumentare, d netto di ogni dtra
condderazione, I'output decisonde ddl’Ue. In secondo luogo, I'ampliamento ddle
funzioni della Pesc, che rigponde d mutato contesto internazionde e che 9 accompagna
dlo sviluppo di forze autonome per lo svolgimento di qudle funzioni, implica la
maggiore probabilita che le decisoni ddl’Ue riguardino anche i cad piu controvers che
richiedono I'uso ddla forza In terzo luogo, poiché nel’atude scenario ogni politica di
gcurezza deve tenere in conto Sa le dimensoni edene sa quele interne dela
dcurezza, e quindi didogare con il pilesro degli Affari interni e ddla Giudizia, le
decisoni prese nd peseguimento ddla Pesc hanno una maggiore probabilita di
produrre conseguenze che S ripercuotono direttamente sui cittadini dell’ Unione. Infine,
il potenzide ricorso dle formule di flesshilita, per quanto subordinate a decisoni
collettive, pud con maggiore probabilita portare a un ambiguo rapporto, ameno sul
piano ddl'implementazione operativa, fra le dere ddla responsabilita comune e di
quellanazionde.

Il sottolineare che I'evoluzione recente rende piu importante la riflessone su come
colmare il deficdt democratico ddl’Ue, tuttavia, non implica affermare che la sua
politica edera e di Scurezza da formulata in assenza di meccanismi di contrallo: la
natura di soggetto plurde del’Ue, infati, fa s che I'operare de suoi  organismi
contenga decigvi meccanigmi di bilanciamento, oltre che di legittimazione indiretta per
via nazionde'’. Tuttavia, questi meccanismi di hilanciamento, per cui la Pesc nasce a

17 | a definizione della strategia di sicurezza dell’Unione ne & un buon esempio. A seguito della
negoziazione intervenuta, il documento formalmente approvato presenta significative differenze rispetto
alla bozza del Ce di Salonicco quanto agli obbiettivi che i membri giudicano di imprescindibile interesse
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seguito di un sarrato didogo e controllo reciproco fra i membri dell’ Ue, sono dess
pate ddla difficoltd con cui I'Ue definisce e implementa politiche concrete in modo
rgpido, efficace e congruente nd tempo. Da questo punto di vista, S pud discutere <e |l
maggiore coinvolgimento dd Palamento europeo nella Pesc non possa finire con
I'aggravare le difficolta decisondi ddl’Ue e per questa via, afiancars ad dtri fattori
che trattengono I'Ue e i suoi membri dal’esercitare un ruolo di primo piano nd sstema
internazionae, con le responsabilita che comporta.

Al riguardo, s puo forse ipotizzare che un piu forte ruolo dd Parlamento europeo ndla
Pesc potrebbe avere effetti non necessariamente unilineari. Da un lato, la legittimazione
parlamentare potrebbe rendere piu macchinosa la Pesc. Dal’dtro, quella legittimazione
comunitaria potrebbe “isolare” | governi naziondi ddle reldive polities piu di quanto
possa il pooling intergovernativo del Consiglio®®, che assegna responsabilita a tutti
poiché tutti hanno potere di veto. Questo argomento riprende la tes di Kaiser secondo
cui “It becomes difficult to locate responshility and to gpply democratic control when
governments reach decisons by unanimity and more difficult ill when decisons are
made by mgority vote’ o in modo sopranazionde, ma sottolinea come I'ancoraggio d
Parlamento europeo, in quanto agenzia sopranazionale democratica, potrebbe aumentare
alo stesso tempo laliberta d azione dei governi e I accountability della Pesc™.

Questo duplice effetto potrebbe verificarls s la “comunitarizzazione®”  parlamentare
della Pesc, codstruendo un “consenso europeo” democraticamente espresso, potesse
fungere da condizione facilitante, se non da incentivo, per il superamento di adcuni de
tradiziondi ostacoli naziondi che trattengono i membri del’Unione in queste méterie,
rendendo meno difficile la conduzione della Pesc?.

Come e dao suggenito, la legittimazione parlamentare non dovrebbe riguardare le
specifiche scelte di politica estera ma i lineamenti di fondo della Pesc®. Anche in
guesto scenario minimo, tuttavia, | paes europel S troverebbero a prendere decisioni
goecifiche potendo dare per scontata una ceta gamma di scopi € mezzi
democraticamente fissata. Di  conseguenza, nonogtante le fondate perplessita che la
letteratura sottolinea a riguardo®®, la maggiore libertd d'azione che deriverebbe a

comune e dei mezzi che essi concordano di potere impiegare per perseguirli. Valga per tutti il solo
esempio della pressione che Francia e Germania hanno esercitato con successo per sostituire il vocabolo
preventive a pre-empitve, considerato troppo “strettamente correlato ala posizione americana’:
Berenskoetter, Mapping the Mind Gap, op. cit., p. 13.

18 sull’effetto di “isolamento” che consegue al’internazionalizzazione delle scelte politiche e, ciog,
sull’ipotesi della “collusive delegation”, cfr. A. Moravcsik, “Why the European Community Strengthens
the State: Domestic Politics and International Cooperation”, in Working Paper Series, 1994, 52, CES,
Harvard University.

19 Cfr. K. Kaiser, “Transnational Relations as a Threat to the Democratic Process’, in International
Organization, 25, 3, 1971, pp. 706-720, p. 715.

20 Sy questa funzione del “consenso europeo”, cfr. R. Rummel e W. Wessels, “Federal republic of
Germany: New Responsibilities, Old Constraints’, in C. Hill, ed., National Foreign Policies and
European Political Cooperation, London, Allen & Unwin, 1983, pp. 34-55.

L Thym, per esempio, suggerisce di richiedere il consenso del Parlamento per I’ adozione delle strategie
comuni, dato che queste riguardano “interests and objectives of the Union which might be discussed in
Parliament without compromising the necessity of fast and sometimes confidential reactions which
characterises individual foreign-policy decisions and to which the formalities and openness of
parliamentary decision-making are often opposed.” Cfr. D. Thym, “Reforming Europe's Common
Foreign and Security Policy”, in European Law Journal, 10, 1, 2004, pp. 5-22, p. 13.

22 Cfr. M. Koenig-Archibugi, “The Democratic Deficit of EU Foreign and Security Policy”, in The
International Spectator, 4, 2002, pp. 61-73.
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governi europel  potrebbe aumentare la loro propensone verso il coinvolgimento dd
Parlamento europeo nella Pesc.

Conclusioni

In questo paper ho sodenuto che il nuovo scenario internazionde ha modificato la
conformazione dele relazioni alantiche e rafforzato le condizioni di posshilita dela
Pesc, che presenta quettro tendenze evolutive: I'accrescimento idtituzionde, |'aumento
dell’autonomia militare, I'espansone funzionde, la crextita degli  incentivi  verso
soluzioni di flessibilita Ciascuno di questi dementi sembra aggravare il deficit
democratico ddl’Ue, rendendo piu importante il ruolo del Parlamento europeo che, in
ipotes, potrebbe anche diminuire la difficoltd con cui I’'Ue conduce la Pesc. Se cos
fosse, i maggiori poteri del Parlamento europeo potrebbero forse contribuire a sanare le
contraddizioni di un’opinione pubblica europea fortemente favorevole dlo sviluppo di
una politica edera, di Scurezza e difesa comune, ma tentennante quanto dle
conseguenze necessarie per dare concretezza a quello sviluppo?.

23 public Opinion in the European Union, Eurobarometro n. 60, dicembre 2003.
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