Febbraio 2010

Gli aspetti civili della gestione delle crisi hanno assunto

un’importanza crescente per la stabilizzazione di aree

interessate da conflitti, dal Kosovo all’Afghanistan alla
Georgia. Le missioni civili dispiegate dall'Unione euro- L, IT g LI g
pea (Ue) svolgono compiti di ricostruzione delle strut-

ture statali, di riforma del sistema di sicurezza e dello NELLE MIS SIONI

stato di diritto, dell’amministrazione della giustizia e di

monitoraggio degli accordi di pace. LItalia occupa il se- CIVILI DELL’ UE

condo posto tra gli Stati membri dell’'Ue per il numero

di uomini impegnato in queste missioni. Tuttavia, resta- CRITICIT A E PRO SPETTIVE
no da colmare lacune importanti in termini di forma-

zione e reclutamento del personale, meccanismi di va-

lutazione delle “lezioni apprese”, quadro giuridico e

modalita di finanziamento. I contributi raccolti nel vo- a cura di Nicoletta Pirozzi

lume analizzano |'esperienza italiana ed europea in que-

sto settore, evidenziandone luci ed ombre e proponen-

do una riflessione strategica sul ruolo dell’Italia nella ge-

stione civile delle crisi internazionali.
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PREFAZIONE

Piergiorgio Cherubini

Un giudice italiano & a capo della componente giustizia della missione Ue
in Kosovo, agenti penitenziari in Iraq sono formati in Italia, osservatori ita-
liani (militari disarmati e civili) sorvegliano la tenuta della tregua dopo il
conflitto georgiano dell’agosto 2008, personale italiano specializzato &
pronto a riprendere il suo posto al valico di frontiera israelo-palestinese di
Rafah, e cosi via.

Le missioni civili che I'Unione europea organizza nell’ambito della Politica
europea di sicurezza e difesa (Pesd), divenuta Politica comune di sicurezza
e difesa (Pcsd) con il Trattato di Lisbona, costituiscono ormai da alcuni anni
una delle forme di intervento tra le piu originali a favore della stabilita e
della pace internazionali.

Intervenendo a sostegno delle funzioni essenziali dello Stato in situazioni di
crisi e di grave disordine post-conflitto, esse svolgono un ruolo importantis-
simo nell’assicurare la sostenibilita nel tempo degli altri interventi interna-
zionali, che di solito le hanno precedute, soprattutto di quelli armati.
L'Italia, tradizionalmente sensibile al richiamo della solidarieta internazio-
nale ed impegnata nel peacekeeping, vi partecipa fin dalla loro origine in
misura considerevole, rappresentando ormai in termini di uomini e risorse
il secondo Paese contributore in assoluto.

Non deve destare stupore, percid, che nel decimo anniversario della nasci-
ta della Pesd, il Ministero degli Affari esteri - Direzione generale per
I'Integrazione europea e I'Istituto Affari Internazionali (Iai) di Roma abbia-
no organizzato il 4 e 5 novembre 2009 alla Farnesina un seminario su “La
partecipazione italiana alle missioni civili dell’'Ue. Criticita e prospettive”.
L'evento si & avvalso anche dell'importante contributo di altri centri di
ricerca come la Scuola Sant’Anna di Pisa, il Center for International Peace
Operations (Zif) di Berlino e la Folke Bernadotte Academy di Stoccolma.
Nell’organizzarlo, abbiamo avuto ben a mente due paradossi: il primo é che
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la partecipazione italiana a tali missioni & assai poco conosciuta dal pubblico
italiano, pur attento in genere alle problematiche dell'intervento italiano
all’estero. Essa sconta, infatti, una diversa “visibilitd” (anche mediatica) rispet-
to alle operazioni militari, ed una diversa “comunicabilitd” dei suoi contenuti
sostanziali. Il secondo paradosso & quello per cui I'ltalia, pur piazzandosi
come secondo Paese contributore in ambito Ue, non dispone di una propria
“strategia nazionale di partecipazione”, intesa come un complesso di orienta-
menti, regole, disposizioni normative, amministrative e finanziarie dedicate.
Tale partecipazione, in altri termini, ¢ affidata ad un coordinamento di fatto
del Ministero degli Affari esteri ed all'impegno straordinario degli uffici
responsabili delle altre amministrazioni coinvolte, mancando invece quasi del
tutto un’adeguata strutturazione, sia in termini normativi che funzionali.
L’accento posto dalla presidenza svedese dell’'Unione, anche attraverso con-
crete iniziative di approfondimento “a 27”, e la costante sollecitazione degli
organi di pianificazione del Segretariato del Consiglio dell’Ue sulla necessi-
ta da parte di tutti gli Stati membri di accrescere e migliorare la loro parte-
cipazione alla Pesd civile, ci ha ulteriormente convinti della bonta e tempe-
stivita della nostra iniziativa.

Il seminario, strutturato in due momenti distinti - uno di riflessione tra gli
addetti ai lavori, e l'altro di apertura mediatica al pubblico - ha voluto
rispondere quindi ai due paradossi di cui sopra.

La ricca documentazione contenuta in questa pubblicazione dara testimo-
nianza della concretezza dei temi affrontati e della serieta dell'impegno
profuso dai numerosi partecipanti. Una chiave del successo sta anche nella
loro varieta: siamo riusciti infatti a riunire rappresentanti delle amministra-
zioni interessate (i Ministeri dell'Interno, della Giustizia e della Difesa, i
Comandi delle tre Forze di Polizia) e della Magistratura - sia quelli respon-
sabili del reclutamento in Italia, sia quelli impegnati nelle missioni all’este-
ro - esperti civili del Ministero degli Affari esteri, accademici e ricercatori,
rappresentanti delle strutture Pesd a Bruxelles, funzionari delle competen-
ti Commissioni parlamentari di Camera e Senato, esponenti della societa
civile e dei media.

Il seminario non ha fornito risposta a tutte le questioni sollevate, ma ha
senza dubbio accresciuto la consapevolezza della necessita ed urgenza di
una migliore strutturazione della partecipazione italiana alle missioni civili
della Pesd, ed ha individuato delle piste di lavoro valide in larga misura
anche per 'impegno civile in contesti differenti, e che andranno seguite con
maggiore determinazione.



Prefazione

Desidero ringraziare tutti i partecipanti per ’apporto costruttivo alla riusci-
ta del seminario, e soprattutto gli organizzatori - ['Unita di Analisi e
Programmazione del Ministero degli Affari esteri e in particolare lo Iai, con
il supporto della Compagnia di San Paolo e dell'Institute of European
Democrats di Bruxelles - per averlo reso possibile. Esprimo infine I"auspicio
che gli Atti del Seminario raccolti in questa pubblicazione non restino la
rappresentazione, seppur valida, di un’esercitazione isolata, ma costituisca-
no al contrario un documento vivo di lavoro per i prossimi anni, che ci per-
metta di progredire tutti insieme verso la messa a punto di una vera e pro-
pria Strategia nazionale di partecipazione dell’Italia alle missioni civili
dell’Ue (e di altre organizzazioni internazionali) all’estero.
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Lista delle abbreviazioni

European Union Mission in Support of the Security
Sector Reform in Guinea-Bissau

German Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit
International Association of Peacekeeping Training
Centers

International Training Programme for Conflict
Management

Integrated Disarmament, Demobilization and
Reintegration Standards

Integrated Disarmament, Demobilisation and
Reintegration Training Group

Integrated Police Units

Information Technology

International Training Programme on Conflict
Management

Integrated Training Service

Ministero degli Affari esteri

Mobile Assistance Teams

Ministry of Foreign Affairs

Swedish Civil Contingencies Agency

Multinational Specialised Units

North Atlantic Treaty Organization

North Atlantic Treaty Organization-Partnership for
Peace

Nuclear, Biological, Chemical

Non-Governmental Organizations

Norwegian Defence International Centre
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Human Rights

Office for Democratic Institutions and Human Rights
Organisation for Economic Co-operation and
Development

Office of the Rule of Law and Security Institutions
Organization for Security and Co-operation in
Europe

Politica estera e di sicurezza comune
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Status of Mission Agreement
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Stability Police Units

Security Sector Reform

Swedish Armed Forces International Centre
Training Needs Assessment

Swedish Customs
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United Nations

United Nations Interim Administration Mission in
Kosovo

United Nations Police Officer Course

United Nations Prison and Probation Officers
Course

United Nations Security Council

United Nations Security Council Resolution
United Nations Transitional Authority in Cambodia
United States

Zentrum fiir Internationale Friedenseinsitze



1. ESPERIENZE APPRESE
ED EFFICACIA DELLE MISSIONI
CIVILI PESD

Giovanni Grevi
Introduzione

Lo sviluppo della Politica europea di sicurezza e difesa (Pesd), nella sua
dimensione militare e civile, ha comportato un netto avanzamento della
Politica estera e di sicurezza comune (Pesc) dell’'Unione europea (Ue).
Come rilevato nel Trattato di Lisbona, la Pesd costituisce parte integrante
della Pesc ed assicura che 1'Unione disponga di una capacita operativa
mediante il ricorso a mezzi civili e militari. Il Trattato puntualizza altresi
che la Pesd si avvale delle capacita fornite dagli Stati membri dell’Unione.
Due specificita della Pesd si possono evincere da questo inquadramento
generale. Primo, il carattere operativo, concreto e visibile della Pesd, rispet-
to alle posizioni spesso declaratorie adottate dall’'Unione prima che esistes-
se la possibilita di un intervento congiunto in aree di crisi. Secondo, il coin-
volgimento diretto degli Stati membri con le loro risorse, il personale e il
peso politico.

La cooperazione inter-governativa a livello europeo ed il carattere multina-
zionale delle missioni Pesd conferiscono all’intervento una forte legittimita
politica agli occhi dei Paesi terzi e contribuiscono al valore aggiunto delle
missioni sul terreno. D’altra parte, alcuni dei problemi incontrati nel corso
dell’esperienza operativa derivano proprio dalla debolezza di una visione
congiunta degli obiettivi politici perseguiti da alcune missioni e dalla rilut-

13



14

Giovanni Grevi

tanza dei Paesi membri dell'Unione a fornire le risorse necessarie perché
queste missioni possano adempiere pienamente al proprio mandato.

Ne consegue che I'impegno dei Paesi membri dell'Unione, e la loro stretta col-
laborazione, costituiscono le condizioni primarie per il successo della Pesd, che
si & a sua volta affermata come una dimensione fondamentale della proiezio-
ne esterna e del profilo internazionale dell’'Unione. E dunque essenziale che
Paesi con peso politico e tradizione europeista, in possesso di considerevoli
risorse per la gestione civile di crisi quali I'Italia, contribuiscano in modo deter-
minante al rafforzamento della Pesd. All'interno di ciascun Paese, e dell'Italia
tra gli altri, la partecipazione di tutte le istituzioni interessate alla gestione civi-
le di crisi, in stretta relazione con il Ministero degli Affari esteri (Mae), & fon-
damentale per fornire un contributo nazionale quantitativamente rilevante e
qualitativamente adeguato alle esigenze della cooperazione multinazionale in
aree di crisi. I Ministeri dell'Interno, della Difesa, della Giustizia, dell’Econo-
mia e delle Finanze ed il Dipartimento della Funzione Pubblica della
Presidenza del Consiglio dei Ministri sono attori chiave in questo contesto.

In vista della rapida disamina dell’esperienza operativa della Pesd civile con-
dotta nelle pagine seguenti, tre considerazioni possono orientare il dibattito.
Primo, le esigenze dell'intervento sul campo raramente corrispondono alle
suddivisioni amministrative stabilite a livello tanto europeo quanto nazio-
nale. In ambito italiano, & importante che tutte le amministrazioni interes-
sate siano coinvolte, nei modi pitt opportuni secondo i casi, nella valutazio-
ne delle crisi e delle opzioni di intervento, al fine di apportare la loro espe-
rienza e di condividere informazioni. Questo & il presupposto per perveni-
re ad una diagnosi comune delle sfide da affrontare e per pianificare ed indi-
viduare con puntualita le risorse disponibili. Si tratta, quindi, di compiere
uno sforzo congiunto, nel pieno rispetto delle rispettive specificita e com-
petenze e nell’ambito del coordinamento assicurato dal Mae, per esprime-
re un forte contributo italiano alla gestione civile di crisi a livello europeo.
Secondo, I'interazione tra il processo decisionale europeo e quello naziona-
le & permanente, canalizzata attraverso processi formali ed informali. In
questo contesto, tutti i soggetti coinvolti nella Pesd civile devono avere chia-
ra consapevolezza del pitu ampio quadro politico-istituzionale in cui il loro
coinvolgimento, ed il ruolo dell’Italia, si iscrivono. Una prospettiva esclusi-
vamente focalizzata su aspetti specifici di una missione civile Pesd non con-
sente di cogliere il carattere pit ampio ed il senso politico dell'impegno
europeo. Inoltre, la qualita del contributo di ciascuna istituzione o soggetto
coinvolto nel processo decisionale della Pesd civile dipende in buona misu-
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ra dalla qualita della sua collaborazione con gli altri organismi attivi nella
pianificazione e nello svolgimento delle missioni.

Terzo, le istituzioni ed i meccanismi decisionali della Pesd hanno attraversato
una fase di evoluzione permanente negli ultimi dieci anni, che continuera nel
medio termine. Dal punto di vista nazionale, le dinamiche di tale processo
devono essere non solo seguite con attenzione da parte delle strutture diplo-
matiche competenti, ma anche, ove opportuno, indirizzate secondo gli inte-
ressi dell'Italia e sistematicamente illustrate a tutte le amministrazioni nazio-
nali coinvolte nella Pesd civile. La Pesd ¢ una politica in pieno divenire. La sua
forma ed il suo contenuto dipenderanno dal contributo di vari attori istituzio-
nali a livello nazionale, e per ciascuno di essi costituiranno parametri di lavo-
ro essenziali nel contributo quotidiano allo sforzo comune europeo.

1. La dimensione civile della Pesd nel contesto dell’'Unione europea

Sarebbe improprio analizzare la Pesd separatamente dal pitt ampio contesto
della politica estera e delle relazioni esterne dell'Ue. La coerenza tra la coope-
razione inter-governativa in sede Pesc/Pesd e I'impiego dei numerosi strumen-
ti comunitari gestiti dalla Commissione europea costituisce il principale ele-
mento di forza dell’azione esterna dell'Unione. In effetti, la Pesd assume tanto
piu rilievo politico e valore aggiunto operativo, quanto pitt le missioni di gestio-
ne di crisi intraprese nel suo contesto siano parte di un approccio pitt ampio,
articolato attraverso i vari strumenti dell’'Unione (assistenza umanitaria, coo-
perazione allo sviluppo, consolidamento delle istituzioni, tra le altre attivita).

Detto questo, la specificita della Pesd giustifica che 1'esperienza operativa
degli ultimi sei anni sia analizzata in quanto tale in questa sede. Nel
momento in cui viene lanciata una missione Pesd in un teatro di crisi, I'ef-
ficacia di tale intervento pud non essere una condizione sufficiente per il
raggiungimento degli obiettivi politici dell'Unione, ma ne ¢ senza dubbio
una condizione necessaria.

Relativamente secondaria nel dibattito che ha accompagnato la fase di avvio
della Pesd, la dimensione civile di questa politica ha assunto un’importanza
crescente. Tre fattori hanno principalmente determinato questa evoluzione.
Primo, l'iniziativa politica di alcuni Paesi membri dell'Unione, tra cui i Paesi
nordici e la Germania. Questi ultimi hanno sollecitato lo sviluppo della
Pesd civile quale elemento distintivo della cultura di sicurezza europea
rispetto all’enfasi posta sulle risorse militari da alcuni altri Paesi membri,
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per esempio la Francia e, in una prima fase, il Regno Unito.

Secondo, le difficolta incontrate nello sviluppo della dimensione militare
della Pesd. Queste difficolta vanno ricondotte all’eterogeneita delle culture
strategiche nazionali, alle diverse scelte degli Stati membri su dove e come
impiegare le proprie risorse militari, ed all’'oggettiva limitatezza delle mede-
sime. Pur avendo 'Unione intrapreso sei operazioni militari a partire dal
2003, la Pesd civile ha acquisito una rilevanza inattesa come elemento di
forte dinamica politica all'interno dell'Unione, con diciassette missioni lan-
ciate in sei anni.

Terzo, e fondamentale, la capacita della Pesd civile di rispondere ad esigen-
ze sempre pitl avvertite sul terreno, specialmente nelle fasi di stabilizzazio-
ne post-conflitto e di prevenzione dei conflitti, in presenza di forti tensioni
politiche e fragili strutture statali. Tali circostanze richiedono il dispiega-
mento, spesso in tempi rapidi, di personale altamente qualificato ed adegua-
tamente addestrato con compiti quali |’assistenza alle strutture locali nel
consolidamento dello stato di diritto e 1'osservazione del rispetto di specifi-
ci accordi in contesti instabili. Tra gli altri compiti attribuiti alle missioni
civili Pesd, la riforma del settore di sicurezza, ovvero il rafforzamento degli
organi di governo, supervisione, gestione amministrativa e comando delle
forze di pubblica sicurezza e delle forze armate in Paesi terzi, & progressi-
vamente emersa quale area di azione prioritaria.

A livello concettuale, il coordinamento civile-militare ha costituito un ele-
mento portante dello sviluppo della Pesd. La nozione di Civil-Military
Coordination (Cmco) si traduce nell’esigenza tanto di una pianificazione
integrata dei profili civili e militari dell'intervento europeo, dal livello stra-
tegico a quello operativo, quanto di un forte coordinamento di tutti gli
attori europei durante lo svolgimento delle missioni. L'attuazione del
Cmco nella pratica rimane frammentaria, per quanto alcuni sforzi siano
stati fatti in questa direzione, per esempio attraverso la creazione della cel-
lula civile-militare (vedi sotto). Senza dubbio, il nesso tra la dimensione
civile e quella militare della Pesd restera un elemento centrale e caratteriz-
zante della riflessione strategica europea e del contributo dell’'Unione alla
gestione delle crisi.

I presupposti fondamentali per I'efficacia e lo sviluppo ulteriore della Pesd
civile sono tre. Primo, la volonta politica dei Paesi membri di approfondire
la loro cooperazione in questo settore. Secondo, la presenza di una quadro
istituzionale efficiente che permetta un processo decisionale rapido ed inte-
grato. Terzo, la disponibilita di risorse adeguate. Per quanto attiene al ruolo
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dell'Ttalia, quest'ultimo punto & oggetto di analisi approfondita da parte di
altri contributi raccolti in questo Quaderno. Il dibattito politico a livello
europeo sul futuro della Pesd civile, d’altra parte, esula dai limiti di questo
articolo. Prima di trattare delle principali esperienze apprese sulla base delle
missioni Pesd, tuttavia, sembra utile soffermarsi brevemente sull’evoluzio-
ne degli organi istituzionali preposti alla pianificazione delle missioni civili

in seno all'Ue ed all’adozione delle relative decisioni!.

2. Le strutture istituzionali e la presenza italiana

La capacita del sistema istituzionale dell'Unione di promuovere la conver-
genza delle posizioni nazionali e la coerenza tra le politiche europee & di
fondamentale importanza. Per quanto le decisioni in materia Pesc/Pesd
richiedano I"unanimita dei Paesi membri, esse sono raggiunte attraverso un
processo di dibattito inter-governativo fortemente ancorato nelle istituzio-
ni di Bruxelles. Non a caso, un certo numero di funzionari nazionali é stato
distaccato presso i servizi Pesc/Pesd del Segretariato del Consiglio, in modo
da costituire a livello europeo una piattaforma comune di sostegno al pro-
cesso decisionale. E dunque nell’interesse di ogni Paese, tra cui I'Italia, assi-
curare non solo una forte presenza a Bruxelles attraverso la propria
Rappresentanza permanente, ma anche interpretare ed influenzare piu o
meno direttamente le complesse dinamiche istituzionali europee, possibil-
mente anticipandole.

In questo contesto, due gruppi di soggetti istituzionali, in permanente inte-
razione tra loro, vanno identificati. Da una parte, come osservato sopra, gli
Stati membri dell'Unione, che partecipano attraverso i loro rappresentanti
a Bruxelles (diplomatici, militari, funzionari di altri ministeri interessati) ad
una varietd di comitati coinvolti nel processo decisionale. A livello politico,
naturalmente, i ministri degli Affari esteri si riuniscono nel Consiglio affari
generali e relazioni esterne (Cagre) con cadenza pit o meno bimestrale.
Dall’altra parte, le strutture del Segretariato del Consiglio Ue, presieduto

1 Per una pit1 ampia disamina dei profili istituzionali della Pesd, si vedano G. Altana, S. Baldi,
Vademecum della Pesd. Breve Guida della Politica Europea di Sicurezza e Difesa, Roma,
Manuali Diplomatici, 2009; e Giovanni Grevi, “Esdp Institutions”, in Giovanni Grevi,
Damien Helly, Daniel Keohane (eds.), European Security and Defence Policy. The First ten Years
(1999-2009), Paris, EU Institute for Security Studies, 2009, pp. 19-67.
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dall’ Alto rappresentante per la Pesc. I due gruppi di attori istituzionali sono
strettamente complementariz.

In termini generali, il Segretariato del Consiglio organizza e sostiene i lavo-
ri dei comitati Pesc/Pesd, svolge spesso un ruolo di iniziativa informale sot-
toponendo opzioni per arrivare a posizioni o azioni comuni e, attraverso le
sue varie articolazioni, fornisce un impulso determinante al processo di pia-
nificazione delle missioni Pesd. Sulla base delle varie proposte nazionali e
dei contributi del Segretariato, gli Stati membri in seno ai comitati ed ai
gruppi di lavoro conducono il negoziato teso a raggiungere una posizione
consensuale, per esempio in merito al lancio di una missione Pesd.

Il lavoro di questi comitati risulta dunque cruciale quale nesso tra il dibat-
tito europeo ed il processo decisionale a livello nazionale. Nelle rispettive
capitali, i servizi dedicati alla Pesc/Pesd in seno ai Ministeri per gli Affari
esteri sono il canale privilegiato attraverso il quale le informazioni prove-
nienti da Bruxelles vengono recepite e filtrate, e le istruzioni dirette alle
Rappresentanze permanenti presso I'Ue vengono diramate. In effetti, il pro-
cesso risulta pit1 fluido di quanto appena descritto, dal momento che il con-
tatto tra i diplomatici nazionali a Bruxelles e nelle rispettive capitali & quo-
tidiano e che i canali sono molteplici.

Nel caso dell'ltalia, il coordinatore e 1'Ufficio di coordinamento Pesc/Pesd
presso la Direzione generale per 'integrazione europea costituiscono il prin-
cipale punto di contatto tra la Rappresentanza a Bruxelles, il Mae e le altre

2 Lanalisi che segue nel testo ¢ condotta sulla base dell’assetto istituzionale precedente I'en-
trata in vigore del Trattato di Lisbona. Le riforme introdotte dal Trattato nell’ambito della
Politica estera e di sicurezza comune sono di ampia portata. In particolare, tre aspetti di inno-
vazione si possono sottolineare in questo contesto. Da una parte, il nuovo Alto rappresentan-
te per gli affari esteri e la politica di sicurezza esercita anche le funzioni di Vice-presidente
della Commissione responsabile per le relazioni esterne e presiede il Consiglio affari esteri. La
nuova figura di Alto rappresentante ‘a doppio cappello’ si vede inoltre formalmente attribuito
un potere di iniziativa che puod eventualmente esercitare congiuntamente alla Commissione.
Dall’altra parte, le strutture del Segretariato del Consiglio preposte alla Pesc/Pesd confluiran-
no nel pitt ampio Servizio europeo per I'azione esterna, deputato a sostenere 1’Alto rappresen-
tante nell’esercizio delle sue funzioni e composto da funzionari del Segretariato e della
Commissione e da personale distaccato dai servizi diplomatici nazionali. Infine, i comitati
inter-governativi Pesc/Pesd non saranno pit presieduti da un rappresentante del Paese che eser-
cita la presidenza semestrale del Consiglio, ma da membri del servizio europeo di azione ester-
na. Per quanto ricche di implicazioni di medio e lungo termine rispetto alla formulazione ed
alla esecuzione della politica estera e di sicurezza europea, queste innovazioni non sembrano
tuttavia intaccare le dinamiche di fondo descritte nel corpo dell’articolo. La cooperazione tra
le strutture istituzionali dell'Unione, i comitati inter-governativi che si riuniscono a Bruxelles
ed i servizi dedicati alla Pesc/Pesd nelle rispettive capitali rimane essenziale per I'elaborazione
e l'attuazione di queste politiche, e delle missioni di gestione di crisi in particolare.
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amministrazioni interessate. Per quanto riguarda la Pesd civile, 'Ufficio di
coordinamento e di pianificazione delle Forze di Polizia presso il Ministero
dell'Interno svolge, di concerto con il coordinamento Pesc/Pesd del Mae, un
importante ruolo di collegamento con i comandi generali dell’Arma dei
Carabinieri e della Guardia di Finanza, nonché con la Direzione centrale per
gli affari generali presso il Ministero dell'Interno con riguardo alla Polizia di
Stato. Tale collegamento consiste nell’inoltrare ai vari comandi le informazio-
ni concernenti i bandi per il reclutamento del personale per le missioni civili
Pesd, e nel ricevere dai comandi medesimi le indicazioni dei candidati corri-
spondenti alle posizioni disponibili. Tali nominativi sono poi comunicati al
coordinamento Pesc/Pesd del Mae e quindi passati a Bruxelles. Presso il
Ministero della Giustizia, nessun funzionario & specificamente addetto a
seguire le attivita della Pesd civile. L'Ufficio per il coordinamento dell’attivi-
ta internazionale e 1'Ufficio Primo per la giustizia penale e gli affari interna-
zionali presso il Dipartimento per gli affari della giustizia intrattengono i rap-
porti con il Mae per quanto riguarda la Pesd civile, ma si avverte la carenza di
un coordinamento pit strutturale in relazione a questa politica.

Per quanto attiene alle missioni civili Pesd, gli organi piu direttamente coin-
volti nel processo decisionale a Bruxelles sono la Direzione E IX, la Civilian
Planning and Conduct Capability (Cpcc) e la Cellula civile-militare (Ccm)
in seno al Segretariato del Consiglio, nonché il Comitato politico e di sicu-
rezza (Cops) ed il Comitato per la gestione civile delle crisi (Civcom) tra le
istanze inter-governative.

In estrema sintesi, ed in linea di principio, la Direzione E IX & incaricata
della pianificazione strategica delle missioni civili Pesd mentre, a partire dal-
’adozione del Crisis Management Concept (Cmc), la Cpcc assume la respon-
sabilita della pianificazione operativa e, una volta lanciata la missione, di
vari aspetti concernenti il sostegno della missione stessa. La Direzione E IX
¢ suddivisa in due unita, rispettivamente dedicate a questioni di carattere
orizzontale (concetti, esercitazioni) ed alle attivita connesse alle missioni
civili Pesd. Quest’ultima unita ¢ diretta da un funzionario italiano del
Segretariato del Consiglio. La Direzione E IX & destinata a confluire all’ini-
zio del 2010 nel recentemente costituito Crisis Management and Planning
Directorate (Cmpd). Questa struttura includera i servizi della Direzione E
IX e della Direzione E VIII per le questioni politico-militari e sara quindi
caratterizzata da una forte dimensione civile-militare, in applicazione del
concetto di Cmco. Il Cmpd sara diviso in due sezioni, rispettivamente
responsabili per la pianificazione strategica delle missioni civili e militari (o
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integrate civili-militari), e per compiti “orizzontali”. Questi ultimi consisto-
no essenzialmente nello sviluppo delle capacita civili della Pesd, nel proces-
so di lessons identified e lessons learned, nell’elaborazione della dottrina ope-
rativa della Pesd civile e nella gestione delle relative esercitazioni.

La Cpcc rappresenta una novita importante in seno all'Ue ed anche rispet-
to ad altre organizzazioni internazionali attive nella gestione civile di crisi.
Il nuovo organismo, creato nel 2007, ma pienamente operativo solo dal
2008, & chiamato a svolgere un ruolo di quartiere generale operativo per le
missioni civili. Il direttore della Cpcc, nella sua qualita di Comandante delle
missioni civili, esercita il comando di tutte le missioni a livello strategico e
costituisce il punto di contatto per tutti i capi missione sul terreno. Il per-
sonale della Cpcc, circa 70 persone, proviene da esperienze professionali
diverse, riflettendo in buona misura le diverse competenze funzionali e geo-
grafiche relative all’ampio spettro delle missioni civili Pesd. L'Italia ha
distaccato tre esperti nazionali presso la Cpcc (tutti ufficiali dei
Carabinieri) e quattro funzionari italiani del Segretariato vi lavorano. Di
questi ultimi, due si occupano del sostegno alle missioni civili Pesd, e due
della condotta delle operazioni.

La Ccm, creata nel 2005 quando la Cpcc non era ancora stata costituita e
situata presso lo Stato maggiore dell’'Ue, ha spesso contribuito alla pianifi-
cazione delle missioni civili Pesd, apportando l'esperienza del personale
militare in termini, per esempio, di logistica ed intelligence. La Ccm ¢é attual-
mente diretta da un Generale italiano e verra in buona misura assorbita dal
Cmpd. Il Civcom riceve i contributi degli organi del Segretariato e dibatte
le varie opzioni disponibili per ogni missione civile Pesd in varie fasi del
processo di pianificazione, sottoponendo quindi al Cops le proprie racco-
mandazioni. Il Cops decide il mandato delle missioni e la loro composizio-
ne e sottopone a sua volta le proprie raccomandazioni al Cagre per ’ado-
zione della relativa Azione comune. Durante lo svolgimento delle missioni,
il Cops esercita il controllo politico e la direzione strategica delle stesse.

I lavori del Cops e del Civcom rivestono, quindi, particolare importanza per
definire le caratteristiche e lo scopo delle missioni civili Pesd. E dunque
opportuno integrare adeguate competenze tecniche nel contesto del nego-
ziato, in particolare in sede Civcom, al fine di calibrare al meglio il profilo
della missione ed il valore aggiunto del contributo italiano alla stessa. L'uso
invalso e che, ove necessario, il delegato italiano presso il Civcom sia affian-
cato da un ufficiale delle forze di polizia distaccato presso la
Rappresentanza italiana a Bruxelles. L'esperienza ha dimostrato che la pre-
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senza di questo ufficiale apporta una competenza complementare a quella
del delegato Civcom e permette un migliore collegamento tra i lavori di
questo comitato e le amministrazioni nazionali interessate, segnatamente il
Ministero dell’Interno. Attualmente, un Tenente-Colonnello dei Carabinieri
distaccato dall'Ufficio di coordinamento delle forze di polizia presso il
Ministero degli Interni affianca il delegato al Civcom.

In aggiunta a questa rapida disamina del quadro decisionale e della relativa
presenza italiana, tre valutazioni preliminari all’esame dell’esperienza ope-
rativa possono essere avanzate in merito alla struttura istituzionale.

Primo, come ricordato sopra, il quadro istituzionale della Pesd in genere e della
Pesd civile in particolare & stato e rimane oggetto di una continua evoluzione
a partire dalla sua genesi nel 1999/2000. La costituzione del Cmpd rappresen-
ta una nuova tappa importante in questo percorso. Per quanto giustificato da
esigenze operative sempre crescenti, tale stato di transizione permanente ha
notevolmente complicato l'interazione tra strutture vecchie e nuove all’inter-
no del Segretariato. A questo problema si sono aggiunte le ben note tensioni
tra il Segretariato stesso ed i servizi della Commissione che amministrano gli
aspetti finanziari delle missioni civili, gli appalti per I'equipaggiamento ed alcu-
ni programmi comunitari che accompagnano in modo non sempre sinergico le
missioni Pesd in aree di intervento quali la riforma del settore di sicurezza.
Secondo, I'evoluzione della struttura istituzionale della Pesd ha risposto
tanto ad esigenze operative quanto alle pressioni politiche degli Stati mem-
bri, spesso divergenti. L'esito & stato una serie di compromessi, quali la crea-
zione della Ccm, e di riforme incompiute o molto timide, quali alcune delle
innovazioni introdotte in seguito al vertice di Hampton Court nel 2005 e,
sul versante propriamente militare, alla riunione dei ministri della Difesa di
Wiesbaden nel 2007.

Terzo, il risultato complessivo & che la struttura istituzionale preposta alla
Pesd civile, pur molto piu solida di solo pochi anni fa, rimane relativamente
fragile. Nel corso degli anni, le carenze quantitative e qualitative in termini
di personale e di rilevante esperienza professionale hanno limitato le capaci-
ta di pianificazione, comando e sostengo delle missioni civili della Pesd.

La pur considerevole crescita di queste capacita a partire dal 2007 non ha
tenuto il passo dell’accelerazione dell'impegno europeo attraverso missioni
civili Pesd sempre piti ampie e complesse, ed in teatri decisamente instabili
quali I’Afghanistan. Un argomento analogo vale per I'operato del Civcom,
sottoposto a ritmi di lavoro spesso molto onerosi, privo di un gruppo di
lavoro che ne sostenga le attivita, incaricato non solo di contribuire alla pia-
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nificazione, ma anche di sorvegliare lo svolgimento di tutte le missioni civi-
li e composto da un insieme di diplomatici e funzionari di varia esperienza
professionale e, per lo pit1, di nessuna esperienza operativa.

Dato 'evidente interesse nazionale alla stabilizzazione del vicinato meri-
dionale ed orientale dell'Ue e delle regioni ad esso adiacenti ed il ruolo cre-
scente della Pesd civile nell’accrescere la stabilita di queste aree, il gia con-
siderevole contributo italiano alla Pesd civile deve continuare e crescere. La
professionalita del personale italiano, dalle forze di polizia alla magistratu-
ra, deve essere valorizzata in posizioni chiave del dispositivo istituzionale ed
operativo e, ove necessario, completata con una formazione mirata ad ope-
rare in un contesto multinazionale.

3. Esperienze apprese ed efficacia delle missioni civili Pesd

Il patrimonio di esperienza operativa della Pesd civile & cresciuto stabilmente
a partire dal 2003, ed ¢ oggi ragguardevole3. Prendendo quale punto di riferi-
mento le relative Azioni comuni, ovvero la base giuridica di ogni missione, due
operazioni sono state avviate nel 2003, due nel 2004, otto nel 2005, una nel
2006, una nel 2007 e tre nel 2008, per un totale di diciassette. Questa cifra
include tre missioni che si potrebbero definire ibride, ovvero Eubam Moldavia-
Ucraina, che viene finanziata attraverso uno strumento comunitario, Eusec Rd
Congo e Eussr Guinea-Bissau, che presentano caratteristiche civili-militari se
si considerano il loro specifico mandato e la loro composizione. Il totale inclu-
de anche le misure di sostegno all’operazione Amis dell'Unione Africana in
Darfur, che non costituiscono una missione in senso stretto.

A partire dai Balcani, le missioni civili Pesd sono state dispiegate nel Caucaso,
nel Medio Oriente, in Afghanistan, in Indonesia e nell’Africa sub-sahariana,
ovvero su tre continenti. Per quanto attiene alla loro tipologia, le missioni civi-
li Pesd si suddividono in otto missioni di polizia, quattro tese al consolidamen-
to dello stato di diritto, tre missioni di osservazione (frontiere, accordi di pace)

3 Per una rassegna approfondita dell’esperienza operativa di tutte le missioni intraprese nel-
I’ambito della Pesd, sia quelle civili sia quelle militari, si veda G. Grevi, D. Helly, D. Keohane,
European Security and Defence Policy. The First ten Years (1999-2009), op. cit. Per un’analisi dei
contributi nazionali alla Pesd civile e per alcuni spunti interessanti in vista dell'ulteriore svilup-
po di questa politica, si veda D. Korski, R. Gowan, Can the EU Rebuild Failing States? A Review

of Europe’s Civilian Capacities, London, European Council on Foreign Relations, 2009.
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e due missioni rivolte alla riforma del settore di sicurezza. Bisogna tuttavia
chiarire che tale suddivisione & in qualche modo artificiale, giacché molte di
queste missioni possono iscriversi in piti categorie. Per esempio, le missioni di
polizia sono per lo piu dirette ad assistere ed accompagnare il rafforzamento
delle strutture di pubblica sicurezza di Paesi terzi, e quindi alla riforma del
settore di sicurezza. Una missione quale Eulex Kosovo & poi di carattere inte-
grato, in quanto include tre componenti: la polizia, la giustizia e, per la prima
volta nel contesto della Pesd civile, i servizi doganali.

L'Italia & stato e rimane uno dei maggiori contributori alle missioni civili
Pesd in termini di personale. Nella primavera del 2009, il personale distac-
cato dall’Italia ammontava a 242 esperti, secondo solo al contributo france-
se (247) e piu elevato di quello tedesco (236), con una presenza particolar-
mente importante nelle missioni Eulex Kosovo (160) e, in proporzione al
numero degli effettivi di queste missioni, Eumm Georgia (21) ed Eupm
Bosnia-Herzegovina (19). Contando anche il personale posto sotto contrat-
to (40), la presenza di 282 esperti italiani era la pit consistente a livello
europeo. Quanto alle posizioni di vertice, due ufficiali italiani (entrambi
Generali dei Carabinieri) hanno ricoperto il ruolo di Capo missione, ovve-
ro Vincenzo Coppola (Eupm Bosnia-Herzegovina) e Pietro Pistolese
(Eubam Rafah). Oggi, tuttavia, nessuno dei capi missione ¢ italiano.

Delle diciassette missioni di cui sopra, undici sono tuttora attive, mentre sei
sono concluse. Alla luce di questo importante bagaglio operativo, dieci prin-
cipali ‘esperienze’ possono essere identificate.

1) Analisi e raccolta di dati

L'impostazione dell'intervento dell'Unione in aree di crisi dipende da
un’analisi adeguata del contesto politico ed operativo in cui le missioni Pesd
dovrebbero iscriversi. Questo aspetto risulta doppiamente importante, e
complesso, per le missioni civili Pesd. Da una parte, le strutture civili non
hanno I'esperienza e le risorse di quelle militari per raccogliere informazio-
ni ed intelligence sul terreno. Dall’altra, se & vero che tutte le missioni devo-
no adattarsi alle dinamiche politiche spesso tormentate dei Paesi dove si
svolgono, questo vale ancora di pitu per le missioni di carattere civile, che
spesso si trovano a dover interloquire con le autorita locali in rapporto a
delicati processi di riforma istituzionale ed amministrativa o a compiti di
natura esecutiva come nel caso di Eulex Kosovo.

Nella fase dell’elaborazione su come intervenire ed a quali fini, la capacita
di analisi e raccolta di dati a livello europeo deve essere consolidata, in par-
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ticolare quando viene contemplata una missione civile. Questo richiede una
piena cooperazione tra le missioni di raccolta delle informazioni che vengo-
no inviate su decisione del Cops o anche, talvolta, su iniziativa del
Segretariato del Consiglio nonché della Commissione per quanto attiene ai
profili comunitari dell’intervento europeo. Queste missioni dovrebbero
includere un insieme adeguato di competenze, al di 1a di quelle specifica-
mente attinenti alla gestione delle crisi.

Una volta sul campo, tali missioni dovrebbero moltiplicare i contatti con i
diplomatici nazionali in loco (e, ove presente, con il rappresentante specia-
le dell'Ue) al fine di trarre il massimo beneficio dalla loro esperienza. A tal
fine, un atteggiamento proattivo sarebbe auspicabile da parte dei diploma-
tici nazionali, e segnatamente italiani, al fine di contribuire incisivamente
alla fase iniziale del dibattito non solo a Bruxelles, ma anche a partire dal
teatro di potenziale intervento. In questa fase, sarebbe altresi opportuno svi-
luppare la pratica di rapporti congiunti da parte delle rappresentanze diplo-
matiche sul terreno, possibilmente canalizzati attraverso le nuove delega-
zioni dell'Unione previste dal Trattato di Lisbona, quale contributo per deli-
neare il quadro politico di un potenziale intervento europeo.

2) Pianificazione integrata

Tutte le dimensioni dell’intervento europeo in un’area di crisi devono essere
oggetto di una pianificazione integrata, dal livello strategico a quello operati-
vo. Presupposto per una pianificazione integrata é I'analisi integrata del pro-
blema in oggetto, che contribuisca ad una visione strategico-politica comune
sulla base della quale stabilire gli strumenti di intervento pitt opportuni. Tale
pianificazione integrata dovrebbe consentire di individuare con precisione i
compiti delle missioni civili Pesd in relazione a quelli degli altri attori
dell'Unione, e di stabilire come tali attivita possano rafforzarsi vicendevol-
mente. L'esperienza dei primi anni della Pesd é stata carente da questo punto
di vista. Piti recentemente, i cosiddetti Crisis Response Coordination Teams,
che includono i rappresentanti di tutti gli organismi europei interessati, sono
stati convocati in modo pit regolare ed hanno consentito un migliore scam-
bio di informazioni. La costituzione del Cmpd dovrebbe permettere di con-
durre un’attivita di pianificazione strategica strutturalmente integrata degli
aspetti militari e civili dell'intervento europeo, nel contesto pitt ampio del
Servizio europeo per 'azione esterna previsto dal Trattato di Lisbona.
All'interno di un quadro piu integrato, il processo di pianificazione delle
missioni civili Pesd dovrebbe essere rafforzato. Nella pratica, la distinzione
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dei compiti tra la Direzione E IX (in futuro il Cmpd) e la Cpcc non & chia-
ra e, a prescindere dalle articolazioni burocratiche, il personale addetto alla
pianificazione sul versante civile & quantitativamente limitato e non sempre
dotato delle competenze necessarie. Anche nell’ambito del Cmpd, la pre-
senza iniziale di esperti di pianificazione civile sard modesta e le loro com-
petenze funzionali limitate. Per esempio, esperti con esperienza di pianifi-
cazione in settori di crescente importanza quali la giustizia e lo stato di
diritto restano di difficile reperimento. Il distaccamento da parte dell’Italia
presso le istituzioni europee di personale con esperienza operativa e di pia-
nificazione e, nel caso dei Carabinieri o della Guardia di Finanza, con cul-
tura civile-militare, puod apportare un valore aggiunto significativo.

3) Definizione del mandato

All'interno del processo di pianificazione, I'equilibrio tra gli obiettivi poli-
tici dell'Unione, la situazione sul terreno e le risorse disponibili deve essere
oggetto di attenta valutazione nel definire il mandato delle missioni Pesd.
Sul versante militare, la relazione tra i mezzi ed i fini & oggetto di massima
attenzione, visti i rischi che un dispiegamento militare comporta. Nel con-
testo della Pesd civile, non sempre questo equilibrio é stato definito nel
modo pitt accurato. Il mandato delle missioni civili Pesd & spesso piuttosto
ampio. L'identificazione di parametri precisi sulla base dei quali valutare lo
svolgimento della missione & stata a volte tardiva, per quanto vada ricono-
sciuto che I'individuazione di tali criteri sia spesso difficile visto il carattere
non quantificabile di molti degli obiettivi delle missioni civili Pesd. In alcu-
ni casi, a partire dalla missione di polizia in Bosnia-Herzegovina per arriva-
re ad Eupol Afghanistan, cio ha condotto al conferimento di mandati trop-
po ambiziosi o troppo ‘sofisticati’ rispetto alle difficili condizioni sul terre-
no ¢/o alle risorse disponibili.

Successivamente all’adozione del mandato attraverso un’Azione comune del
Consiglio, I'Ue e lo Stato in cui si svolge una data missione concludono un
accordo in merito allo status giuridico della stessa (Status of Mission
Agreement - Soma). Adottato tramite decisione del Consiglio, tale accordo
concerne essenzialmente i privilegi e le immunita delle missioni civili Pesd e
dei loro componenti. Tra le altre, gli accordi in questione includono disposi-
zioni relative all'identificazione ed al movimento del personale della missio-
ne, all'immunita della missione e del suo personale rispetto alla giurisdizio-
ne locale nonché alla risoluzione delle controversie che posso insorgere in
merito ai danni provocati nell’esercizio delle attivita operative. Sulla base di
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un modello base comune, questi accordi sono adattati al contesto specifico
di ciascuna missione. Non tutte le missioni civili Pesd sono, tuttavia, accom-
pagnate da Soma, spesso in ragione del complicato contesto politico del loro
dispiegamento come nel caso di Eupol Afghanistan ed Eulex Kosovo. La
disciplina dei privilegi e delle immunita di queste missioni si basa sulla let-
tera d’invito del Paese ospite e sulle norme internazionali vigenti.

Il contributo dell'Italia nella fase di definizione del mandato &, dunque, di
grande importanza, soprattutto in sede Civcom e Cops. Tale contributo
dovrebbe beneficiare del pitt ampio coinvolgimento non solo dei vari dipar-
timenti geografici e funzionali del Mae, ma anche delle competenze di altre
amministrazioni, ove rilevanti, come il Ministero dell'Interno ed il
Ministero della Giustizia. Rispetto a missioni civili Pesd di particolare
ampiezza ed importanza per il paese, potrebbe essere contemplata la costi-
tuzione di una piccola task force nazionale che includa, ove appropriato,
anche esperti non-governativi e rafforzi il contributo italiano alla definizio-
ne del profilo e dei compiti di tali missioni.

4) Catena di comando

Le questioni del comando delle missioni civili Pesd a livello strategico e
della connessione tra questo livello e quello operativo sono state oggetto di
lunghi dibattiti. A livello operativo, il comando & assicurato dal Capo della
missione nel teatro di operazioni. A livello strategico, prima della creazione
della Cpcc, i Rappresentanti speciali dell'Ue erano formalmente inseriti
nella catena di comando delle missioni civili. In pratica, la Direzione E IX
del Segretariato contribuiva a fornire istruzioni ai Capi missione, ma tale
flusso era molto discontinuo e spesso non coordinato con il ruolo dei
Rappresentanti speciali. In particolare, & a lungo mancata una capacita di
sorveglianza 24/7 dello svolgimento delle missioni, in grado di mobilitare il
sistema in caso di crisi.

Una volta costituita la Cpcg, il comando di tutte le missioni civili Pesd a livel-
lo strategico & stato attribuito al Comandante delle missioni civili ed i
Rappresentanti speciali Ue esercitano una funzione di indirizzo politico a livel-
lo locale rispetto ai Capi missione. Inoltre, una nuova capacita di sorveglianza
24/7 di tutte le missioni Pesd & stata costituita in seno allo Stato Maggiore
dell'Unione e collegata funzionalmente con la Cpcc. Quest'ultimo meccani-
smo, che include due funzionari italiani distaccati dal Ministero dell'Interno,
sembra ben funzionare, ma il collegamento tra il livello di comando strategico
e quello operativo comporta tuttora alcune difficolta. Il gran numero di mis-
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sioni civili concorrenti mette alla prova le capacita di direzione operativa della
Cpcg, viste le risorse tutto sommato limitate di questo servizio.

Alcune soluzioni possono essere esplorate per ovviare a queste difficolta. In
primo luogo, sarebbe opportuno ampliare le risorse disponibili alla Cpcc in
modo flessibile, secondo le esigenze che derivano dalla quantita e dalla
complessitd delle missioni sul campo. In secondo luogo, e connesso, si
potrebbe distaccare presso la Cpcc personale delle missioni che necessitano
particolare attenzione, in modo da creare un nesso piu forte tra Bruxelles
ed il teatro di operazione. A questo fine, personale di Eulex Kosovo ed
Eumm Georgia ¢é gia stato distaccato presso la Cpcc. In terzo luogo, andreb-
be attribuito un maggiore spazio di manovra al Capo missione ed al
Rappresentante speciale Ue sul terreno. Si pud immaginare che l'insieme di
queste opzioni possa essere perseguito, visto che non si escludono, ma si
completano a vicenda. Da un punto di vista italiano, al di la dell'importan-
te questione della candidatura di personale nazionale a posizioni di vertice
quali i capi o i vice-capi missione, sembra importante valutare con attenzio-
ne il contributo all’eventuale ampliamento dell’organico della Cpcc, anche
in modo transitorio o rispetto ad una missione di particolare rilievo, vista la
sensibilita di questa posizione di snodo tra comando a livello strategico e
comando a livello operativo. Sarebbe altresi importante sollecitare, ove
necessario, un’adeguata comunicazione, pur nel pieno rispetto delle rispet-
tive funzioni, tra il personale italiano coinvolto nella catena di comando
operativa e quello presente nello staff del rappresentante speciale.

5) Reazione rapida

In situazioni di forte instabilita pre- o post-conflitto, la rapidita dell'intervento
puo essere determinante per arginare il deterioramento delle condizioni di
sicurezza. Nel caso della Georgia tra agosto e settembre 2008, la Pesd civile ha
dato prova di considerevole capacita di reazione, per quanto con il decisivo
sostegno della Cellula civile-militare a Bruxelles e di alcuni Paesi membri, tra
cui Italia e Francia, sul campo. Pit1 in generale, tuttavia, la Pesd civile non é stata
configurata per consentire il lancio di un intervento in circostanze di vera
emergenza. Questioni collegate alle procedure decisionali e di bilancio, alla
logistica ed alla fornitura dell’equipaggiamento si frappongono tra le esigenze
sul terreno e la tempestivita della risposta europea. Detto questo, interventi
precipitosi e con obiettivi mal definiti potrebbero non sortire buoni risultati.
Inoltre, la pianificazione di un intervento multilaterale richiede necessariamen-
te tempi pit lunghi rispetto a quella di una missione nazionale.
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Nel contesto della Pesd civile, uno sforzo ¢ stato fatto per creare una sorta di
gruppo di intervento rapido, i cosiddetti Civilian Response Teams (Crts). Di
composizione multi-disciplinare e destinatario di corsi di formazioni intensi-
va, questo pool europeo di personale nazionale mobilitabile nello spazio di 5
giorni dovrebbe consentire il dispiegamento di piccoli gruppi di esperti e fun-
zionari in fase di lancio, rafforzamento o chiusura di una missione. Finora, i
Crts non sono stati utilizzati in quanto tali, anche se alcuni individui tratti da
questo bacino sono stati inviati in Georgia e nei Territori palestinesi nel 2008.
LTtalia ha interesse a partecipare pienamente nei meccanismi che consentano
una reazione rapida, e ad integrare tali strutture con personale di diversa espe-
rienza professionale proveniente da varie amministrazioni ed anche dal setto-
re non governativo. Il dispiegamento rapido nella fase di avvio o di ridefinizio-
ne di una missione puo offrire 'opportunita di esercitare una particolare
influenza sul suo ulteriore svolgimento. Nell’ambito dei Crts, il personale ita-
liano disponibile in linea di principio per un dispiegamento rapido ammonta
oggi (novembre 2009) a tre esperti su un totale di 100, con competenze spe-
cifiche in materia di servizi penitenziari, protezione civile e logistica.

6) Sostegno alla missione e sicurezza della missione

Il sostegno alle missioni civili Pesd & stato strutturalmente carente alla luce del-
I'esperienza operativa dal 2003 ad oggi. Come notato sopra, il problema con-
siste nel difficile adattamento di procedure concepite per finanziare e gestire
programmi comunitari di lungo termine alle esigenze di azione immediata in
teatri di crisi. Alla questione delle procedure si aggiungono quelle relative
all’esperienza professionale ed alla “memoria istituzionale” sul versante civile,
ancora in fase di consolidamento in seno all'Unione. Bisogna nel contempo
rilevare, tuttavia, che la cooperazione tra la Commissione ed il Segretariato del
Consiglio (oggi in particolare la Cpcc) ¢ andata rafforzandosi col tempo, per-
mettendo la definizione di procedure pit consone alle attivita di gestione di
crisi (per esempio, le recenti regole concernenti le misure preparatorie ed i
cosiddetti contratti quadro per alcune categorie di equipaggiamento).

Tra le altre priorita, in particolare rispetto a missioni civili Pesd di ampie
dimensioni, sono le funzioni amministrative interne alle missioni stesse (per
esempio la contabilita, la gestione dello stock di risorse materiali e la gestio-
ne del personale). Per quanto riguarda queste funzioni, & necessario reperi-
re personale con adeguata e specifica qualificazione. Spesso, I'esperienza
professionale degli esperti in questione non & attinente alle missioni di
gestione di crisi, appartenendo per esempio al settore privato. Risulta, quin-
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di, necessario un impegno nazionale per identificare figure professionali
adatte e per indirizzarle ad attivita di formazione a livello nazionale e/o
europeo, perché possano operare nel particolare contesto della Pesd civile.
Le questioni concernenti la sicurezza delle missioni civili Pesd costituisco-
no un aspetto fondamentale del sostegno alle missioni stesse. La maggior
parte delle operazioni civili Pesd sono state dispiegate in teatri relativamen-
te stabili, soprattutto nella prima fase dell’esperienza operativa fino al
2006/2007. Le due missioni nei Territori palestinesi, Eupol Copps ed
Eubam Rafah, tuttavia, avevano gia sollevato nel 2006 preoccupazioni
rispetto alla sicurezza del personale civile non armato. Negli ultimi due
anni, il lancio di Eupol Afghanistan in un teatro contrassegnato da elevata
instabilita e di Eulex Kosovo, in un contesto politico particolarmente teso
in alcune aree del paese, hanno acuito questo problema.

In presenza di contingenti militari degli Stati membri dell’'Unione, o anche
di Stati terzi, sul campo, accordi possono essere conclusi in modo pit o
meno formale in rapporto alla protezione del personale delle missioni civi-
li Pesd. Ma questa non sembra una soluzione soddisfacente e/o sostenibile
sotto vari aspetti. Da una parte, la presenza militare europea potrebbe man-
care, come nei Territori palestinesi. Dall’altra, il personale di una missione
civile non dovrebbe essere comunque percepito come strettamente collega-
to ad una parallela operazione militare, dati il carattere ed i fini molto diver-
si delle rispettive missioni. Inoltre, le operazioni militari in questione
potrebbero non avere la capacita di garantire la sicurezza del personale civi-
le al di fuori di aree molto ridotte, come accade nel caso dell’ Afghanistan.
Al di 1a di contesti operativi estremi (dove peraltro I'invio di una missione
civile Pesd potrebbe essere inopportuno), soluzioni per assicurare la sicu-
rezza delle missioni civili Pesd dovrebbero essere trovate all'interno del
dispositivo della Pesd civile stessa. A tal fine, nel contesto della Cmco,
’esperienza militare puo essere senza dubbio rilevante ed un’adeguata atti-
vita di intelligence puo risultare essenziale. Le unita di polizia integrate, che
includono forze di polizia con ordinamento militare, possono svolgere un
ruolo fondamentale ove impiegate sul campo nell’ambito di missioni civili
Pesd. Sotto questo aspetto, la versatilita dell’Arma dei Carabinieri si presta
ad un impiego differenziato nel contesto delle missioni civili Pesd, impiego
che puo arrivare a prevedere 'uso della forza a tutela sia dell’ordine pub-
blico sia, in casi puntuali, della sicurezza della missione stessa.

Altri aspetti del lavoro sulla sicurezza delle missioni civili Pesd riguardano
la disponibilita di equipaggiamento adeguato, quali veicoli blindati e siste-
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mi di comunicazione, la valutazione dell’opportunitd o meno di dotare il
personale civile di armi di difesa personale (con conseguente addestramen-
to degli interessati), e la previsione di adeguate formule assicurative per i
rischi in cui possono incorrere gli individui impegnati in missione. Lo stu-
dio di modalita di cooperazione per costituire una capacita di intervento e
di estrazione del personale civile, ove necessario, potrebbe essere oggetto di
ulteriore riflessione a livello europeo.

7) Carenza di risorse umane

Sebbene oggetto di altri contributi pubblicati in questo Quaderno, la diffi-
colta di reclutare il personale nazionale da distaccare presso le missioni civi-
li Pesd ¢ un aspetto da cui una rassegna delle esperienze tratte dall’evolu-
zione della Pesd non puo prescindere. Il fatto che missioni del rilievo poli-
tico e strategico di Eupol Afghanistan ed Eulex Kosovo potrebbero non rag-
giungere le dimensioni prefissate per assolvere pienamente al proprio man-
dato rischia di minare la credibilita della Pesd civile.

In mancanza di uno sforzo maggiore da parte dei Paesi membri, tra cui
I'Ttalia, per configurare un sistema di reclutamento piu efficace, & ragionevo-
le ritenere che la Pesd civile abbia gia colmato il suo potenziale in termini sia
quantitativi che qualitativi. Ma tale conclusione sarebbe deludente visti sia
gli impegni gia assunti dai Paesi membri per rendere disponibili risorse
umane molto pitt ampie di quelle impiegate oggi, sia gli scenari di interven-
to futuro che prevedono, tra le altre, missioni civili robuste e con compiti
anche esecutivi. In estrema sintesi, visti gli ostacoli incontrati negli anni pas-
sati, le priorita che devono perseguirsi a livello nazionale sono quattro.
Primo, la capacita di identificare prontamente e rendere rapidamente dispo-
nibile personale con un’adeguata esperienza, con le necessarie competenze
linguistiche e con specifiche capacita professionali. Tale capacita potrebbe
essere utilmente collegata alla piattaforma elettronica sviluppata dal
Segretariato del Consiglio (il Civilian Crisis Management Tool) per fluidifi-
care in ambito nazionale il procedimento di identificazione e reclutamento
dei profili professionali richiesti.

Secondo, la creazione di incentivi perché gli individui designati scelgano di
partecipare alle missioni civili Pesd. Per esempio, la sistematica valorizzazio-
ne dell’esperienza sul campo nel loro percorso professionale successivo,
anche per quanto riguarda avanzamenti di carriera. In prospettiva, potreb-
be essere contemplata 1'opzione di definire specifici percorsi professionali
“ad orientamento internazionale” per il personale delle forze di polizia, ma
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anche per i magistrati ed altri funzionari.

Terzo, la previsione di meccanismi di sostegno finanziario per le ammini-
strazioni nazionali maggiormente interessate dal distaccamento del perso-
nale, dal momento che queste devono continuare a coprire il salario del per-
sonale inviato in missione.

Quarto, il rafforzamento dei percorsi di formazione generica e specifica per
il personale incluso nelle liste di reclutamento e per gli esperti di volta in
volta designati ad essere distaccati. Alcuni di questi corsi dovrebbero riuni-
re personale proveniente da diverse amministrazioni e anche da strutture
non governative, cosi da contribuire a creare una comune cultura di sicu-
rezza nell’ambito Pesd. La partecipazione di personale proveniente da altri
Stati membri dell'Unione nei corsi nazionali dovrebbe essere prevista ed
incoraggiata. A livello europeo, la conduzione di attivita di formazione
generica, ma anche diretta a settori di attivita piu circoscritti, dovrebbe
essere estesa, rafforzando il Collegio europeo di sicurezza e difesa.

8) Cooperazione nel contesto multinazionale

La collaborazione tra personale di Paesi diversi nelle missioni civili Pesd,
cosi come in altri contesti multinazionali, pud comportare considerevoli
difficolta in termini di reciproco adattamento a culture professionali diver-
se e procedure nazionali distinte, nonché in termini di circolazione e condi-
visione delle informazioni. La preferenza espressa da alcuni degli esperti
italiani distaccati presso le missioni civili Pesd ad operare a stretto contatto
con altri italiani o in unita prevalentemente nazionali & del tutto compren-
sibile. In alcuni casi, come quello della Financial Investigation Unit in seno
alla missione Unmik delle Nazioni Unite, tale preferenza puo essere giusti-
ficata sul piano dell’efficacia operativa. A maggior ragione, infatti, il riflesso
nazionale pud manifestarsi nel momento in cui si devono adempiere deli-
cati compiti esecutivi, quali indagini contro il crimine organizzato, dove
modalitd operative nazionali sono profondamente radicate sia tra i magi-
strati inquirenti sia nelle file della polizia giudiziaria. In tutti questi casi, le
difficolta di comunicazione a livello linguistico possono costituire un altro
serio ostacolo alla stretta collaborazione con il personale di altri Paesi.

Pur riconoscendo la validita di molte di queste valutazioni, gli ostacoli ad una
piu stretta integrazione tra gli esperti di ciascun Paese in un contesto multi-
nazionale vanno affrontati. I vantaggi di un intervento multinazionale sono
molteplici. In termini politici, dato che la missione non viene percepita come
esclusivo veicolo di un particolare interesse nazionale, ma come espressione
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di una volonta comune europea. In termini pratici, vista la condivisione dei
costi delle missioni Pesd al di 12 dei salari del personale distaccato e la possi-
bilita di lanciare missioni molto pit consistenti di quanto ciascun paese
potrebbe fare individualmente. Inoltre, per quanto la cooperazione all’inter-
no di una missione civile Pesd possa non essere ottimale, la cornice europea
sembra comunque preferibile ad una serie di interventi nazionali separati,
frammentati da un punto di vista tanto politico quanto funzionale.

Non si tratta di adottare un approccio dogmatico, ma di massimizzare il
valore aggiunto di un intervento congiunto e multinazionale. Ove opportu-
no, per esempio, potrebbe essere considerata I'attribuzione di responsabili-
ta esecutive specifiche ad “unita nazionali” dotate delle competenze neces-
sarie all'interno di missioni civili Pesd. Sarebbe, invece, contrario alla logica
della Pesd se queste unita dovessero trasformarsi in “fortini nazionali”, rela-
tivamente avulsi dal resto della missione. Quello che si guadagna in termi-
ni di efficacia non deve essere disperso indebolendo la coesione della mis-
sione ed il senso di appartenenza ad un’impresa comune, altrimenti il risul-
tato netto potrebbe essere negativo. In termini generali, I’esperienza mostra
che la comune cultura e il comune inquadramento hanno facilitato l'intesa
tra le forze di polizia con ordinamento militare. Per il resto, si & riscontrata
in molti casi una crescente apertura del personale civile a lavorare insieme
al personale di altri Paesi. Inevitabilmente, si tratta di un processo dai tempi
lunghi, che deve essere assecondato con un pit forte investimento in termi-
ni di formazione ed esercitazioni comuni.

9) Compiti esecutivi

Il fatto che attivita di carattere esecutivo siano state affiancate nel manda-
to di Eulex Kosovo a quelle, pit tradizionali, di assistenza alla riforma del
settore di sicurezza, ha segnato un salto di qualitd per la Pesd civile. In
breve, ove le strutture giudiziarie e di polizia locali non siano in grado di
combattere attivitd criminali di particolare gravita, il personale di Eulex ha
la possibilita di condurre indagini e celebrare processi sia congiuntamente
alle autorita locali sia autonomamente. Inoltre, Eulex & responsabile del
mantenimento dell’ordine pubblico nel caso di disordini che le forze di
polizia del Kosovo non riescano a gestire.

La sfida dei compiti esecutivi & innanzitutto politica. La questione & fino a
che punto la missione debba spingersi nell’affrontare un insieme di proble-
mi che possono trovare una soluzione durevole solo attraverso I'impegno
delle istituzioni e della societa civile del Kosovo. In questo senso, il proble-
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ma & quello dell’equilibrio tra responsabilita locale e livello di intrusivita
dell’intervento esterno. Sotto un altro profilo, tuttavia, I'attribuzione di
compiti esecutivi ha sollevato numerosi problemi relativi alla pianificazio-
ne ed alle effettive capacita della missione stessa. Nel caso di Eulex, I’equi-
librio tra funzioni di assistenza e sostegno alle strutture locali (inizialmente
prevalenti nel mandato della missione) e funzioni esecutive & stato inverti-
to nel passaggio dalla originale azione comune dell'Ue alla legislazione
adottata dalle autorita kosovare. L'accento posto sui compiti esecutivi non
era stato anticipato ed ha evidenziato una certa impreparazione. Da un lato,
l'esercizio di compiti esecutivi, soprattutto in materia di indagini, richiede
competenze professionali ed attrezzature particolari, entrambe di difficile
reperimento. Dall’altro, I'esercizio delle funzioni giudiziarie (tanto sul ver-
sante investigativo quanto su quello giurisdizionale) nell’ambito di una mis-
sione di stabilizzazione puo sollevare problemi visti il contesto politico
instabile e I'inquadramento dei magistrati in una struttura gerarchica come
quella di una missione Pesd.

Nel corso del primo anno di attivita di Eulex, |attivita giudiziaria, per quan-
to ben avviata, & stata esercitata in condizioni di relativa precarieta quanto
alle attrezzature ed al personale di sostengo presso le procure e i tribunali,
inclusi i traduttori. Le attivita investigative costituiscono poi un arduo terre-
no di prova per la cooperazione tra il personale di diverse forze di polizia. Le
attivita di indagine svolte fino ad oggi nel contesto di Eulex sono state pre-
valentemente condotte sulla base di reti investigative e di intelligence nazio-
nali e non europee, ovvero costituite dalla missione Pesd in quanto tale. E
tuttavia interessante sottolineare che, proprio per ovviare a queste carenze
di preparazione, comunicazione e cultura operativa comune, I’esercitazione
delle forze di polizia europee (European Union Police Forces Training), orga-
nizzata quest’anno a Vicenza nel contesto del Center of Excellence for Stability
Police Units, prevede significativi elementi di novita. Alcune delle simulazio-
ni riguardano attivita quali indagini, pedinamenti, negoziazioni, al fine di
porre le basi per una dottrina operativa condivisa e di creare, in prospettiva,
squadre in grado di lavorare insieme in materia di indagini sul campo.
L'importanza della lotta al crimine organizzato in Kosovo evidenzia, infine,
una grave carenza nell’approccio europeo, ovvero la mancanza di comuni-
cazione, cooperazione e “familiaritd” tra le strutture della Pesd e quelle
responsabili per la cooperazione di polizia ed in materia penale, nell’ambi-
to del cosiddetto “terzo pilastro”. Il carattere trans-nazionale della minaccia
in questione e le sue implicazioni per la sicurezza interna degli Stati mem-
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bri implicano pero che gli ostacoli alla necessaria condivisione delle infor-
mazioni siano progressivamente rimossi e che un dialogo tra gli organismi
interessati sia avviato, pur nel rispetto delle rispettive competenze.

10) 1l ritorno di esperienza

L'esperienza delle missioni civili Pesd non é stata raccolta ed analizzata in
modo sistematico a livello europeo. La debolezza del processo di lessons iden-
tified e lessons learned nella Pesd civile ¢ dipesa da un insieme di fattori, tra
cui la mancanza di una chiara attribuzione di responsabilita ad un dato orga-
no in seno al Segretariato, la limitatezza delle risorse umane disponibili per
condurre questa attivita e la delicatezza politica dell’esercizio, viste le nume-
rose sensibilita nazionali ed istituzionali coinvolte. I capi missione hanno par-
tecipato ad incontri di debriefing con i funzionari del Consiglio in modo
abbastanza regolare, ma questo procedimento ha raramente coinvolto altre
posizioni chiave in seno alle missioni civili. Esperienze rilevanti sono state
apprese, per esempio in merito alle esigenze di sostegno alle missioni o alla
fase di pianificazione, ma poi applicate in modo frammentario.

A partire dal 2008, un nuovo processo di identificazione ed analisi delle
esperienze operative & stato tuttavia impostato. Esso prevede un ritorno di
esperienza semestrale durante lo svolgimento delle missioni e, ove necessa-
rie, attivitd focalizzate su aspetti specifici del mandato o su fasi distinte
delle missioni. La responsabilita di questo processo & stata attribuita alla
Direzione E IX in cooperazione con la Cpcc, mentre un membro di ogni
missione dovrebbe essere incaricato della raccolta delle esperienze rilevan-
ti e fungere da anello di congiunzione con le istituzioni di Bruxelles. Il
primo rapporto annuale sulle lessons identified e le best practices sara presen-
tato al Cagre nel dicembre 2009.

In ambito italiano, le procedure concernenti il personale dei Carabinieri e
della Guardia di Finanza prevedono un processo sistematico di raccolta,
analisi e valutazione delle esperienze che coinvolge ogni individuo di ritor-
no da una missione. Il risultato di questo processo viene riferito all’Ufficio
valutazioni, analisi e correttivi presso il Comando operativo di vertice inter-
forze, attraverso cui le lezioni vengono condivise. Per quanto riguarda il per-
sonale della Polizia di Stato, il Ministero dell'Interno non ha predisposto un
procedimento altrettanto sistematico e l'analisi del ritorno di esperienza
manca in seno al Ministero della Giustizia.

Il processo di analisi e valutazione dell’esperienza operativa, e di successiva
introduzione dei relativi correttivi, dovrebbe essere rafforzato sia in sede euro-



Esperienze apprese ed efficacia delle missioni civili Pesd

pea sia in ambito nazionale, e maggiore attenzione dovrebbe essere dedicata al
collegamento tra questi due livelli. Nell’ambito del Segretariato, il problema
consiste non solo nell’analisi dell’esperienza ma anche, e soprattutto, nella tra-
duzione dei risultati di questo processo in concrete innovazioni procedurali e
nella dottrina operativa della Pesd civile. In sede nazionale, il Ministero
dell'Interno e soprattutto quello della Giustizia dovrebbero prevedere un pro-
cesso regolare di raccolta delle esperienze del proprio personale distaccato
presso missioni multinazionali, eventualmente in collaborazione con il Mae.
Procedimenti di analisi e valutazione congiunti tra i partecipanti alle stesse
missioni civili Pesd, ma distaccati da diverse amministrazioni nazionali, potreb-
bero inoltre essere condotti per confrontare diverse prospettive. Infine, si
potrebbero valutare modalita di trasferimento delle principali esperienze iden-
tificate a livello nazionale presso gli organi interessati del Segretariato del
Consiglio. Un'’intesa tra gli Stati membri per condividere le esperienze acqui-
site dal proprio personale su base pit regolare potrebbe contribuire a rafforza-
re il processo di valutazione dell’esperienza della Pesd civile a livello europeo.

Considerazioni conclusive

La Pesd é al tempo stesso una politica di sicurezza ed una dimensione
importante dell’integrazione europea. Quale politica europea di gestione di
crisi e di stabilizzazione, la Pesd ¢ una componente chiave della politica
estera dell’'Unione. In un mondo dove minacce vecchie e nuove si moltipli-
cano e la richiesta di interventi di gestione di crisi continua a crescere, la
credibilita dell'Ue dipende in buona misura dalle capacita operative che
pud mettere in campo. Ma il successo della Pesd dipende, a sua volta, dal-
I'impulso politico proveniente dai paesi membri dell'Unione e dalla loro
volonta di mettere a disposizione le risorse necessarie.

In altre parole, la principale conclusione che si puo trarre dall’esperienza
operativa della Pesd civile é che tutte le missioni hanno una dimensione
politica determinante. La scelta degli specifici mezzi da impiegare in un
intervento Pesd deve, quindi, discendere da una visione politica e strategica
chiara e comune. La credibilita della politica estera dell’'Unione e I'efficacia
delle missioni Pesd in un dato teatro sono le due colonne portanti dell’in-
tervento europeo. Una prospettiva politica congiunta deve guidare non solo
il dispiegamento e lo svolgimento di una missione Pesd, ma anche la defini-
zione di una exit strategy realistica e la configurazione di meccanismi di
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coordinamento che coinvolgano tutti gli strumenti dell’Unione sul campo.
La dimensione civile della Pesd costituisce un aspetto importante ed origi-
nale del contributo europeo alla gestione di crisi. La Pesd civile si & dimo-
strata uno strumento versatile, adatto a rispondere a molte delle esigenze
incontrate in teatri di crisi. Il bilancio dei primi dieci anni della Pesd civile
¢ nel complesso positivo con riguardo alle missioni intraprese, per quanto
questo contributo abbia mostrato che molto rimane da fare per rafforzare
le capacita di pianificazione strategica ed il coordinamento civile-militare,
migliorare il sostegno apportato alle missioni, incrementare 'interoperabi-
lita del personale nazionale, creare le condizioni per un piu efficace eserci-
zio dei compiti esecutivi e costituire un sistema di analisi e valutazione del-
I'esperienza operativa in ambito europeo.

Il problema principale rimane quello della costituzione delle capacita necessa-
rie per le missioni civili Pesd a livello nazionale. Nel caso dell'ltalia, tutte le
amministrazioni interessate devono concorrere in modo sistematico alla gene-
razione di risorse umane rapidamente disponibili, quantitativamente rilevanti
e di elevata professionalitd, preparate all'inserimento in un contesto multilate-
rale. Tale sforzo congiunto, che potrebbe articolarsi attraverso un documento
strategico nazionale, nonché attraverso strutture di coordinamento pit robuste
e nuove disposizioni legislative, necessita anche di una piena conoscenza del
quadro politico-istituzionale europeo cui I'Italia apporta il proprio contributo.
In tale contesto, I'Ttalia dovrebbe perseguire un’attenta politica volta a conse-
guire il collocamento di esperti nazionali altamente qualificati presso le istitu-
zioni preposte alla Pesc ed alla Pesd. Questi esperti potrebbero non solo appor-
tare un valore aggiunto significativo al funzionamento delle strutture dell'Ue,
ma anche disseminare la loro esperienza europea una volta rientrati in Italia,
promuovendo I"emergere di una cultura di sicurezza comune. Tale aspetto &
tanto piu rilevante quanto pit la creazione del Servizio europeo per I'azione
esterna si avvicina.



2. FORMAZIONE E RECLUTAMENTO

DEL PERSONALE CIVILE

Annalisa Creta e Nicoletta Pirozzi*
Introduzione

11 2003 segna l'inizio del dispiegamento da parte dell'Unione europea (Ue)
di una vasta gamma di operazioni di gestione civile crisi nell’ambito della
Politica europea di sicurezza e difesa (Pesd). Si tratta di missioni dispiegate
in aree calde e di nevralgica importanza per la sicurezza regionale ed inter-
nazionale e chiamate ad assolvere compiti di natura sempre pitt complessa.
L’alto numero (piu di venti) e la complessita del mandato attribuito a tali
operazioni costituiscono una vera e propria sfida per gli Stati membri
dell'Ue, in particolare in termini di formazione e reclutamento del persona-
le civile da impiegare in questi teatri.

In ambito militare, le tradizionali missioni multinazionali di supporto alla
pace (peace support operations) sono pianificate contando su strutture nazio-
nali pre-esistenti e ciascun Paese membro dell’Ue ¢ dotato di strutture mili-
tari permanenti che hanno equipaggiamenti, armamenti, addestramento e
strutture di comando e controllo pitt 0 meno omogenee. Le operazioni civi-
li di gestione delle crisi utilizzano primariamente esperti individuali (ad

" [ paragrafi relativi alla formazione (1-5) sono di Annalisa Creta; i paragrafi relativi al recluta-

mento (6 e 7) sono di Nicoletta Pirozzi.
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esempio funzionari di polizia, giudici, pubblici ministeri, poliziotti di fron-
tiera, funzionari doganali, amministratori civili, ecc.) o eccezionalmente pic-
cole unita (principalmente sul modello della gendarmeria). A differenza di
quanto accade nel settore militare, non esiste in ambito civile una formazio-
ne pre-dispiegamento uniforme ed uniformata né equipaggiamenti comuni.
Al fine di colmare almeno in parte questa lacuna, il Consiglio europeo ha
approvato nel dicembre del 2004 il Civilian Headline Goal 2008 (Chg 2008),
in stretta connessione con la precedente adozione della Strategia europea di
sicurezza, che definiva alcuni degli obiettivi dell'Ue nell’area della gestione
delle crisi. Il processo relativo al Chg 2008 si concentrava sulla pianificazione
e lo sviluppo delle capacita civili necessarie per raggiungere quegli obiettivi di
sicurezza europei. Il Chg 2008 si fondava su quattro aree prioritarie della
dimensione civile della Pesd, cosi come deciso dal Consiglio europeo di Feira
nel giugno 2000: polizia, stato di diritto, amministrazione civile e protezione
civile. In seguito, altre due aree prioritarie sono state aggiunte: monitoraggio e
supporto agli uffici dei Rappresentanti speciali dell’Ue.

Il processo relativo al Chg 2008 costituisce il primo tentativo di pianifica-
zione in ambito Pesd su capacita civili di gestione delle crisi ed ha portato
al raggiungimento di alcuni risultati chiave, tra cui:

- il delineamento di scenari illustrativi per missioni civili Pesd;

- la preparazione di una dettagliata lista di riferimento delle capacita civi-
li essenziali per missioni Pesd,;

- lo sviluppo di nuovi concetti e capacita di risposta rapida;

- la formulazione di raccomandazioni pratiche relative alla formazione e
al reclutamento del personale per le missioni civili Pesd.

La conferenza su “Ministerial Civilian Capabilities Improvement” del 19 no-
vembre 2007 ha adottato il nuovo Civilian Headline Goal 2010 che si foca-
lizza principalmente sulle debolezze identificate nell’ambito del processo
relativo al Chg 2008, inter alia:

- miglioramento della qualita delle risorse e capacita dell’'Ue nel settore
della pianificazione per tutte le aree prioritarie della dimensione civile
della Pesd;

- miglioramento del livello di disponibilita degli esperti e altre capacita
per il dispiegamento rapido;

- sviluppo di nuovi strumenti per la gestione delle capacita civili e la con-
divisione di informazioni.

Si ¢ assistito quindi ad importanti sviluppi e nuove prospettive si stanno
aprendo in questo settore per rispondere in maniera adeguata alle sfide che
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gli Stati membri devono affrontare per contribuire all'intero impianto di
una missione civile Pesd. E nello scenario sopra descritto che si inquadra la
tematica trattata nel presente contributo, che ha lo scopo di descrivere il
“sistema Italia” di formazione e reclutamento del personale delle missioni
civili Pesd, evidenziarne gli aspetti caratterizzanti e individuare i limiti da
superare.

1. Formazione

1.1 La formazione del personale delle missioni civili Pesd: disordine ordinato o
ordine disordinato?

Esistono degli standard uniformi per la formazione del personale civile
impiegato in missioni Pesd? Tale personale puo essere considerato come
“intercambiabile”, in termini di formazione ed esperienza? Lo stesso puod
essere impiegato indistintamente in operazioni che fanno capo ad organiz-
zazioni diverse o agli Stati membri? Quante persone con una formazione
specifica per I'impiego in missioni civili Pesd sono realmente impiegate
nelle stesse?

Rispondere a tali quesiti ¢ difficile. Sta di fatto che la qualita del personale
dispiegato in missioni civili Pesd influenza direttamente 1'attuazione del
mandato della missione. Inoltre, il sistema di formazione del personale
delle missioni & influenzato in maniera avversa dalla distribuzione di
responsabilita ed attivita tra Stati membri ed istituzioni europee. Il ruolo
delle istituzioni europee é supplementare e sussidiario rispetto a quello
degli Stati membri: esso & limitato all'induction training per il personale
chiave di una specifica missione, di solito organizzato a Bruxelles poco
prima del dispiegamento sul terreno. Questa ripartizione dei compiti for-
mativi del personale civile delle operazioni Pesd tra Stati membri e istitu-
zioni europee ¢&, tra l'altro, abbastanza peculiare se paragonata al sistema
formativo del personale impiegato in missioni di osservazione elettorale e
di protezione civile. In questi due ambiti, infatti, la Commissione europea,
con propri fondi, organizza sia corsi di formazione di base che specialistici,
garantendo quindi un minimo comune denominatore in termini di adde-
stramento del personale selezionato.

La formazione rappresenta un nodo importante che va ad incidere diretta-
mente sulla qualita del personale impiegato, composto in larga parte da
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individui provenienti dai ranghi dell’amministrazione pubblica con un’ex-
pertise pit incentrato su esperienze nazionali che internazionali. I[dealmente,
la formazione pre-dispiegamento che ogni singolo Stato membro dovrebbe
poter garantire al proprio personale distaccato dovrebbe presentare, inter
alia, le seguenti caratteristiche:

1) Corsi di formazione pianificati ed organizzati in linea con i requisiti
qualitativi e quantitativi della missione ed i bisogni dell’organizzazione
(Ue). In altre parole, la formazione deve essere collegata alla pianifica-
zione e preparazione delle missioni, nonché essere basata sull’analisi dei
bisogni e sulle buone pratiche.

2) Lessons learned e best practices dal terreno “informano” la formazione
futura e sono tenute in debito conto. Si tratta di fonti preziose per affi-
nare e rendere pitt mirata la formazione pre-dispiegamento. Personale
formato e dispiegato sul terreno sara poi in grado di dare feedback sugli
aspetti della formazione ricevuta che sono stati utili durante la missio-
ne; su cosa non lo & stato; su cosa mancava; su quali aspetti sarebbero
degni di maggiore approfondimento.

3) Corsi di formazione organizzati nell’ambito di una strategia nazionale, il
cui obiettivo generale & quello di contribuire ad una cultura europea
uniforme della gestione civile delle crisi.

4) Corsi di formazione basati su moduli formativi armonizzati e standar-
dizzati a livello europeo che possono servire a formare, indistintamente,
personale da impiegare in operazioni sotto bandiera Ue, Osce o Nazioni
Unite, al fine di assicurare complementarieta ed inter-operativita. Cio al
fine di assicurare che il personale di ciascuno Stato membro immesso in
una data missione riceva formazione di eguale livello.

5) Corsi di formazione aperti anche a cittadini di altri Stati membri, i quali
abbiano quindi carattere potenzialmente internazionale.

Tali caratteristiche costituiscono soltanto alcuni dei “desiderata” che la for-
mazione nazionale in ambito di gestione civile delle crisi dovrebbe poter
possedere e garantire. La realta dei fatti & ben diversa. La responsabilita, o
pit precisamente 1'obbligo, che fa capo agli Stati membri rischia infatti di
comportare una significativa eterogeneitd nei termini in cui tale personale
viene addestrato, se e quando ne viene favorita la partecipazione a corsi di
formazione.
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2. Esistono degli standard comuni? Tentativi di armonizzazione/standardiz-
zazione della formazione del personale civile

2.1 Lesperienza dell'European Group on Training (Egt)

Un impeto importante verso un’armonizzazione della formazione del per-
sonale civile da impiegare in missioni Pesd ¢ stato fornito dal lavoro svolto
da un gruppo di istituzioni e centri di formazione di vari Paesi membri
dell’'Unione europea nell’ambito prima dell EC Project on Training for
Civilian Aspects of Crisis Management e poi dello European Group on
Training (Egr). Al fine di contribuire a creare un solido terreno comune per
la formazione del personale civile da impiegare in missioni di gestione civi-
le crisi, nell’ottobre del 2001 la Commissione europea ha lanciato I'EC
Project on Training for Civilian Aspects of Crisis Management.

Durante la sua prima fase, il progetto si incentrava sulla promozione della
cooperazione tra centri di formazione in alcuni Stati membri dell’'Ue nel-
I’ambito della formazione nei settori dell’amministrazione civile e dello
stato di diritto e nello sviluppo dei relativi moduli formativi. Moduli che
hanno costituito la base comune e condivisa per la formulazione di training
standard per il personale civile. In questa prima fase veniva anche creato il
cosiddetto Core group, una rete informale di esperti nella formazione pro-
venienti da Austria, Danimarca, Finlandia, Germania, Italia, Olanda, Spagna
e Svezia. Questo gruppo ha sviluppato proposte per un approccio comune
e programmi di formazione armonizzati (un corso di base di due settima-
ne, un corso di specializzazione su specifiche funzioni di due settimane, ed
un mission induction briefing). Moduli poi approvati durante una conferen-
za tenutasi a Madrid nel corso della presidenza spagnola dell’'Ue nel mag-
gio 2002.

La seconda fase del progetto ha visto un allargamento del Core Group e la
sua trasformazione in EU Group on Training con il Belgio, la Francia, la
Grecia, I'Irlanda ed il Regno Unito. I moduli formativi sviluppati durante la
fase precedente del progetto sono stati trasformati in curricula formativi e
testati in 5 corsi di base (129 partecipanti) e 10 corsi di specializzazione,
organizzati (163 partecipanti) in 9 paesi dell'Unione nel 2003-2004.
Durante la terza e quarta fase del progetto, I'Egt ha continuato ad organiz-
zare corsi di formazione (9 corsi base e 23 corsi di specializzazione). Un
corso pilota sulla cooperazione civile-militare ed un corso combinato per la
formazione di personale da dispiegare in missioni dell'Ue e delle Nazioni
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Unite sono stati organizzati con l'intento di identificare criteri e necessita
comuni. Questi corsi hanno contribuito a formare altri 670 partecipanti.
Un modulo formativo per le Civilian Response Teams (Crts) & stato svilup-
pato con |'obiettivo di addestrare 100 esperti in stand-by e cinque corsi sono
stati organizzati sulla base di tale modulo.

La quinta fase del lavoro portato avanti dall’Egt & iniziata nel marzo 2008
ed ¢ finanziata dalla Commissione europea attraverso lo Strumento di sta-
bilita (fino al 31 ottobre 2009). Gli obiettivi di questa fase sono focalizzati
sul consolidamento e la divulgazione dei curricula formativi sviluppati;
sullo sviluppo e sulla verifica di corsi di specializzazione pilota rilevanti per
iniziative multilaterali in corso; sul proseguimento della formazione di
esperti identificati per la partecipazione alle Civilian Response Teams (Crts);
sulla creazione di consenso in relazione agli standard europei per il dispie-
gamento in missioni internazionali e compatibile anche con i training requi-
rements delle Nazioni Unite, dell’Osce e di altri attori; sulla creazione di un
sistema di certificazione dei corsi di istituti di formazione che basano gli
stessi sui moduli dell’Egt; sul supporto alla formazione per la gestione civi-
le crisi in Africa; e sul rafforzamento delle capacita di formazione del per-
sonale civile degli Stati membri dell'Ue.

Oltre agli obiettivi ambiziosi raggiunti dal progetto durante tutte le sue fasi
(lo stesso & anche stato sottoposto a valutazioni esterne che ne hanno posi-
tivamente lodato I'impatto ed i risultati), esso ha una serie di punti di forza
che vale la pena ricordare. In primo luogo, la composizione dell’Egt: i mem-
bri sono centri di formazione che hanno ricevuto specifico mandato dai
governi degli Stati di appartenenza per svolgere un ruolo all'interno del
progetto. Per quei Paesi ove non ¢é stato possibile identificare un centro di
formazione, sono stati nominati dei punti di contatto nei ministeri interes-
sati. Inoltre, le attivita dell’Egt hanno favorito e stimolato la creazione in
alcuni Paesi membri di specifici centri di formazione nazionali per la gestio-
ne civile crisi (Finlandia, Germania e Svezia). Mentre in altri Paesi ove gia
esistevano centri di formazione di eccellenza e con una radicata tradizione
volta alla formazione del personale civile, si & investito sulle strutture esi-
stenti (Austria o Italia).

Ci6 ha permesso di ottimizzare a livello nazionale i risultati raggiunti dal
progetto stesso e di creare delle sinergie importanti per contribuire al pro-
cesso di armonizzazione degli standard formativi del personale civile. L'Egt
ha concettualizzato, testato e valutato curricula formativi per corsi di base,
corsi di specializzazione in aree chiave della gestione civile crisi. Tutto que-
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sto lavoro ¢ a disposizione degli operatori della formazione. Sono stati svi-
luppati infatti i documenti concettuali relativi ai moduli formativi per: corsi
di base; corsi di specializzazione sui diritti umani; stato di diritto; democra-
zia e buon governo; sviluppo dei mass media; trasformazione dei conflitti;
amministrazione civile; gestione, amministrazione e supporto di una missio-
ne; stampa e informazione; relazioni civili-militari; disarmo, smobilitazione,
reintegrazione; reintegrazione di ex combattenti; protezione dei minori,
monitoraggio e riabilitazione. Infine, un bacino totale di 1400 persone pro-
veniente dai Paesi membri dell’Ue é stato formato sulla base di questi stan-
dard in vari centri membri dell’Egt per un totale di 68 attivita di formazio-
ne nel periodo 2002-20091.

2.2 Formaczione del personale civile: corsi di base e di specializzazione. Personale
intercambiabile?

Il “Concept for EU Monitoring Missions” adottato nel 2003 dal Comitato
politico e di sicurezza enuclea una serie di “qualita” che il personale impie-
gato in missione deve possedere. Esse sono:

- familiarita con il Paese/regione teatro delle operazioni;

- Doti interpersonali e sensibilita culturale, abilita diplomatiche e di nego-
ziazione;

- ottima conoscenza della lingua della missione nonché, ove possibile,
della lingua locale;

- capacita redazionali e di analisi politica;

- per le missioni di monitoraggio con un focus tematico o settoriale, il per-
sonale dovrebbe possedere le necessarie conoscenze e la dovuta espe-
rienza (ad esempio su questioni relative ai rifugiati, i diritti umani, que-
stioni di carattere militare, rapporti tra componenti civili e militari, ecc.).

Queste caratteristiche costituiscono i requisiti minimi essenziali che cia-
scun operatore selezionato per una posizione in ambito Pesd dovrebbe pos-
sedere. Si tratta invero di requisiti generici, alcuni dei quali difficili da testa-
re in fase di selezione.

Il personale reclutato per missioni di gestione civile crisi & di solito altamen-
te qualificato nella propria area di competenza, ma frequentemente neces-

1 Maggiori informazioni sull' European Group on Training (Egt) sono disponibili su:
http://www.europeangroupontraining.eu/.
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sita di una formazione specifica sugli aspetti generali relativi al lavoro all’in-
terno di una missione internazionale. Al fine di poter adempiere il proprio
mandato con successo, un esperto civile deve poter essere addestrato anche
a lavorare in un ambiente ostile. Condizioni di sicurezza precarie, tensioni
politiche ed etniche, incontro/scontro di culture diverse, strutture sanitarie
inadeguate e carenti, gravi problemi infrastrutturali, aree spesso in piena
crisi umanitaria sono infatti tutte situazioni che possono avere una profon-
da influenza sulla possibilita del singolo esperto di svolgere adeguatamente
il proprio lavoro. Inoltre, altra sfida che gli esperti civili devono affrontare
una volta dispiegati in missione & quella di lavorare fianco a fianco con col-
leghi provenienti da ogni parte del mondo, con background culturali diversi
e approcci spesso differenziati per rispondere a difficolta ed affrontare pro-
blemi. Anche in questo caso, la capacita di gestire situazioni di conflitto
interpersonale e affrontare lo stress a cui si & sottoposti sono qualita di cui
gli esperti devono essere dotati. I capi di varie missioni civili non hanno
mancato di evidenziare grosse lacune formative per il personale dispiegato
ed hanno ribadito, a pit riprese, la necessita di investire sul pre-deployment
training del personale distaccato.

A prescindere dalla missione nella quale verra impiegato e dalle funzioni
che sara chiamato a svolgere, I'operatore civile dovrebbe poter ricevere
un’adeguata preparazione di base che gli permetta di: avere un quadro
generale in termini di regole, tipologia di attivita, strutture e procedure che
disciplinano I'operato dei vari attori sulla scena internazionale e quello del
personale all’interno delle organizzazioni; comprendere i vari aspetti relati-
vi alla prevenzione e gestione delle crisi (diritti umani, stato di diritto, buon
governo e processi di democratizzazione, ecc.); acquisire le competenze
pratiche per servire in operazioni sul campo all'interno di organizzazioni
internazionali e regionali, governative e non (ad es. gestione di progetti,
monitoraggio, rapporto, flusso e gestione delle informazioni); potenziare la
propria capacita di gestire situazioni di stress/pericolo in contesti difficili.
Accanto ai corsi di base, indirizzati a tutti gli esperti civili da impiegare in
missione a prescindere dalle mansioni che saranno chiamati a svolgere, esi-
stono dei corsi di specializzazione che permettono agli operatori civili in un
determinato settore di comprendere come proprio expertise possa e debba
essere adattata per un utilizzo ottimale in situazioni post conflittuali. Tali
attivitd rappresentano anche momenti di confronto e riflessione su aspetti
specifici relativi alle varie aree tematiche e permettono di procedere ad una
disamina contestualizzata delle criticita della propria professione.



l“urmzuionu e rv\‘]ut:mwnlo ({L\I })(‘I'.\‘\)I]Z\]L‘ \'i\ il(‘

Competente per l'organizzazione di queste tipologie di corsi & ciascuno
Stato membro dell’Unione. Per cid che concerne i corsi di base, al fine di
fornire una piattaforma comune per I’addestramento del personale civile il
Segretariato del Consiglio dell’'Ue ha organizzato nell’ottobre del 2006 un
seminario incentrato sulle necessita formative future per il personale impie-
gato in operazioni civili di gestione crisi. In tale circostanza sono stati iden-
tificati gli elementi essenziali per un curriculum formativo standard che
potesse fungere da base per attivita di formazione in ambito Pesd?.

Per i corsi di specializzazione, moduli di formazione standard su tematiche
inerenti le aree prioritarie della dimensione civile della Pesd® sono stati
sviluppati e trasformati in corsi formativi nell’ambito delllEC Project on
Training for Civilian Aspects of Crisis Management e poi dello European
Group on Training.

- Il modulo incentrato sullo stato di diritto verte sulle tematiche della
promozione e del rafforzamento dello stato di diritto e dell’amministra-
zione della giustizia, la formazione dei magistrati e degli avvocati, il
monitoraggio delle funzioni del sistema giuridico, le riforme del sistema
giudiziario e legislativo.

- II concetto formativo sui diritti umani & rivolto a soddisfare i bisogni dei
funzionari nel settore dei diritti umani, I’educazione ai diritti umani, la
promozione degli stessi, I'assistenza tecnica con attenzione particolare
agli argomenti piu rilevanti per i gruppi vulnerabili.

- Il modello formativo relativo a democratizzazione e buon governo for-
nisce agli amministratori civili una conoscenza del ruolo del governo
pubblico e della societa civile nonché degli scopi della democratizzazio-
ne e del buon governo in societa affette dalla crisi.

211 gruppo di lavoro in seno al seminario incaricato di sviluppare tale curriculum era compo-
sto da rappresentanti del Segretariato del Consiglio, della Commissione, del Civcom, degli
Stati membri, di centri di formazione europei membri dell’Egt, di esperti nazionali prove-
nienti da accademie di polizia. Tale gruppo ha utilizzato come documenti di lavoro su cui svi-
luppare il concetto per il corso generico per il personale civile il curriculum gia esistente rela-
tivo ai corsi base della polizia, sviluppato dal Segretariato del Consiglio (Council of the
European Union, Training Curricula for Police Officers for Deployment to International Civilian
Crisis Management Missions, 6107/3/03, Brussels, 18 March 2003) e il documento concettua-
le del Core Course sviluppato dall’Egt.

3 Diritti umani; stato di diritto; democrazia e buon governo; sviluppo dei mass media; trasfor-
mazione dei conflitti; amministrazione civile; management, amministrazione e supporto di una
missione; stampa e informazione; relazioni civili-militari; disarmo, smobilitazione, reintegrazio-
ne; reintegrazione di ex combattenti; protezione dei minori, monitoraggio e riabilitazione.
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- 1l corso di specializzazione su organizzazione dell’amministrazione civi-
le & incentrato sullo sviluppo dell’organizzazione, sulla pianificazione e
sulla gestione del sistema amministrativo, sulla gestione di progetti e del
personale in relazione alle specifiche funzioni dell’amministrazione civi-
le da parte della comunita internazionale, incluse le funzioni ammini-
strative, sociali ed infrastrutturali.

- Quello relativo alla trasformazione dei conflitti riguarda le modalita, 1'im-
patto e le tecniche dell’intervento di parti terze in relazione al conflitto e
alla pace.

Il modulo su stampa ed informazione pubblica si focalizza sullo svilup-
po dei media, fornendo informazioni specializzate e strumenti pratici
collegati alle funzioni del personale addetto alle pubbliche relazioni.

- II corso di specializzazione inerente le missioni di amministrazione e di
supporto & diretto a supportare le funzioni richieste per le missioni quali
la comunicazione, le tecnologie dell'informazione, la sicurezza, i traspor-
ti, la logistica, gli appalti, il bilancio e la finanza, la gestione delle risorse
umane.

Un marchio di certificazione & stato anche creato per certificare, sulla base
dei modelli formativi concettualizzati dall’Egt, tutti quei corsi sviluppati da
centri di formazione europei e di altre regioni, che ne facciano espressa
richiesta: il cosiddetto marchio C3MC - Certified Civilian Crisis
Management Course, che va a costituire un altro strumento per contribuire
alla standardizzazione dei curricula formativi dei corsi di formazione nel-
I’ambito della gestione civile crisi.

3. Il sistema Italia: ne esiste uno?

La maggior parte del personale civile dispiegato dall’Italia in missioni civili
Pesd svolge compiti di polizia e proviene dai ranghi dei Carabinieri, della
Polizia di Stato, della Polizia penitenziaria e della Guardia di Finanza. Gli
altri sono civili stricto sensu provenienti dalle varie amministrazioni centra-
li dello Stato o operatori free-lance reclutati dal Ministero degli Affari este-
ri. Questi osservatori civili fanno capo alle amministrazioni di appartenen-
za che oltre ad occuparsi della loro pre-selezione, a volte, ma non sempre,
si occupano anche del loro iter formativo ai fini dell'impiego in una missio-
ne internazionale, sia essa sotto I'egida dell'Unione europea, dell’Osce, della
Nato o delle Nazioni Unite.
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Un questionario é stato formulato e inviato a tutte le amministrazioni cen-
trali dello Stato coinvolte nel settore della gestione civile crisi*. Dall’analisi
delle risposte fornite, si puo delineare I'esistenza di due approcci distinti al
reclutamento e alla formazione di personale della pubblica amministrazione
distaccato in operazioni internazionali. Questi due approcci sono riconduci-
bili alla tipologia del personale impiegato: civili strictu senso o personale di
polizia.

a) Personale civile in senso stretto
Le amministrazioni centrali che distaccano proprio personale civile in ope-
razioni di gestione civile crisi non procedono ad organizzare corsi di forma-
zione di base o specialistici per il loro impiego in ambito internazionale. Le
stesse non sponsorizzano/finanziano la partecipazione di tale personale a
corsi organizzati da terzi e volti a fornire una preparazione generale per
I'impiego in operazioni di gestione civile crisi. Infine, la partecipazione a
corsi di formazione non costituisce titolo preferenziale per la selezione del
personale per incarichi all’estero.
Gli esperti civili provenienti dai ranghi della pubblica amministrazione non
ricevono quindi alcuna formazione mirata prima della loro immissione in
incarichi internazionali. A volte si tratta di personale che ha comunque pre-
gresse esperienze di missione, e che quindi puo vantare una formazione cosid-
detta on the job. In alcuni casi, si tratta di personale che & stato formato nei
corsi di base e di specializzazione organizzati nell’ambito dell EC Project on
Training for Civilian Aspects of Crisis Management. Altre volte, si & in presen-
za di personale che ha seguito corsi a sue spese presso qualche centro di for-
mazione specializzato. In generale pero, parliamo di personale che non &
destinatario di un addestramento istituzionalizzato finalizzato a dotarlo delle
conoscenze di base e degli strumenti di lavoro utili per le future missioni.
Stesso discorso vale per gli esperti free-lance reclutati dal Ministero degli
Affari esteri per incarichi in operazioni nell’ambito della dimensione civile
della Pesd. In questo caso si tratta spesso di veri e propri mission junkies, che
in molti casi hanno frequentato corsi di formazione per personale civile
delle operazioni di supporto alla pace e che comunque vantano pregresse
esperienze in operazioni organizzate da altri attori internazionali.

4 Hanno risposto al questionario, il cui testo integrale ¢ disponibile in allegato, le seguenti
amministrazioni: Ministero degli Affari esteri, Dipartimento della Funzione pubblica presso
la Presidenza del Consiglio dei Ministri, Arma dei Carabinieri, Guardia di Finanza, Ministero
della Giustizia — Dipartimento dell’ Amministrazione penitenziaria.
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b) Personale di polizia
Ci si trova di fronte ad uno scenario totalmente differente quando ci si rife-
risce al personale di polizia impegnato in missioni di gestione civile crisi.
Infatti, le amministrazioni di appartenenza organizzano corsi specifici per
I'impiego in operazioni internazionali del proprio personale.
Si tratta in questo caso di un sistema di formazione strutturato e sistemati-
co. I dati raccolti attraverso il questionario precedentemente menzionato
mostrano una tendenza significativa: le amministrazioni che hanno parteci-
pato al sondaggio organizzano tutte corsi per il proprio personale. Esse
sponsorizzano altresi la partecipazione di propri esperti a corsi esterni orga-
nizzati da enti terzi. L'aver frequentato corsi per operare all’estero costitui-
sce titolo preferenziale nel processo di selezione per la partecipazione a
missioni internazionali in un caso - quello della Guardia di Finanza - costi-
tuisce addirittura un requisito necessario, una conditio sine qua non.
Il personale dell’Arma dei Carabinieri designato per la partecipazione a mis-
sioni di breve durata all’estero deve superare con esito positivo il cosiddetto
“Corso di certificazione” della durata di 4 settimane. All'interno di tale corso
vengono impartite istruzioni teorico-pratiche relative a inquadramento giuri-
dico e di situazione dei teatri operativi; diritto umanitario, trattamento dei
prigionieri, codice penale militare e legge penale applicabile all’estero; regole
di ingaggio; intelligence; norme sulla sicurezza personale, dei documenti ed
informatica; armi e tiro; Nuclear, Biological, Chemical (Nbc); procedure ope-
rative per servizi di pattuglia/scorta/perlustrazione/infogathering, Countering
Improvised Explosive Devices (C-ied), trasmissioni, polizia militare e impiego
di assetti Multinational Specialised Units/Integrated Police Units/Stability Police
Units (Msu/Ipu/Spu). Preliminarmente alla partenza, il personale in immissio-
ne frequenta altresi un periodo di “amalgama”, durante il quale riceve un
indottrinamento/aggiornamento sia a livello informativo (riferito al quadro
giuridico del mandato, al contesto culturale e religioso nonché alla situazione
della zona di operazioni in cui verra schierato), che a livello tecnico, con rife-
rimento allo specifico incarico da assolvere.
Il personale della Guardia di Finanza impiegato in missioni internazionali
deve possedere la qualifica di “Addetto operazioni fuori area”, istituita nel
giugno 2008. Per ottenere tale titolo & obbligatoria la frequenza di un corso
formativo “Addetto operazioni fuori area” (abroad operations training cour-
se) della durata di tre settimane presso la Scuola di Polizia tributaria della
Guardia di Finanza di Ostia (Roma). Il corso si incentra, oltre che sulle pit
tradizionali materie quali ad esempio il diritto internazionale o diritto pena-
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le militare, sul diritto internazionale umanitario, sulle tecniche di negoziato
e sulla sociologia della pace, oltre a comprendere una parte pit tecnica
dedicata all’analisi delle missioni in corso e concluse (lessons learned, expe-
rience sharing ecc.). Accanto al corso, i partecipanti effettuano uno stage
della durata di una settimana. Altro corso che completa il curriculum for-
mativo del personale impiegato all’estero & quello di addestramento tecni-
co-militare (military training course) della durata di due settimane presso il
Centro di addestramento e specializzazione della Guardia di Finanza di
Orvieto (Terni). Anche quest’ultimo affiancato da uno stage di indottrina-
mento operativo (operational stage) della durata di una settimana.

Anche per il personale della Polizia di Stato destinato ad essere distaccato
in missioni fuori area il Ministero dell'Interno organizza un corso di forma-
zione della durata di due settimane. Tale attivita comprende una parte pra-
tica di addestramento ed una parte prettamente teorica finalizzate a forni-
re gli strumenti essenziali per operare in ambito multilaterale. Non stupisce
il fatto che il settore polizia sia pitt organizzato e strutturato per cio che
concerne la formazione del proprio personale. Cio dipende da vari fattori.
In primo luogo, il pitt alto numero di personale impiegato rispetto alla
dimensione civile in senso stretto: almeno nel nostro paese, il numero di
personale impiegato in missioni Pesd con compiti di polizia & di gran lunga
superiore rispetto alle funzioni tradizionalmente civili. Inoltre, il tradiziona-
le impiego di propri esperti in varie tipologie di missioni sotto 1'egida di
altre organizzazioni internazionali (ad es. Nazioni Unite, Osce, Nato) ha
fatto si che si creassero, in ambito nazionale, strutture e moduli per la for-
mazione all’espletamento di compiti in missioni cosiddette “fuori area”.

4. Centri di formazione di eccellenza e interpolazione con le amministra-
zioni pubbliche

Il nostro Paese vanta la presenza sul proprio territorio di centri di eccellenza
nella formazione del personale per operazioni di supporto alla pace. Si trat-
ta del Centre of Excellence for Stability Police Units (Coespu) di Vicenza, e
dell’International Training Programme on Conflict Management (Itpecm) della
Scuola Superiore di Studi Universitari e di Perfezionamento Sant’Anna di
Pisa. Due centri che formano rispettivamente personale di polizia e civile.

Il Coespu ¢ stato creato nel marzo 2005, sulla base degli impegni assunti
dall'Ttalia in seno al vertice G8 di Sea Island del 2004, che ha adottato il Piano
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d’Azione “Estendere la Capacita Globale per Operazioni di Supporto alla Pace
(Psos)”, presso la Caserma dell’Arma dei Carabinieri “Chinotto” di Vicenza. Il
piano d’azione del G8 mirava infatti ad aumentare la capacita globale di soste-
gno alle Psos. Nello specifico, é stato stabilito di addestrare - entro il 2010 - un
bacino di 3000-4000 peacekeeper internazionali, composto anche da forze di
polizia “tipo-carabinieri/gendarmeria” specializzate nella gestione della transizio-
ne da una situazione di post-crisi ad un contesto pit stabile per la ricostruzione.
Compiti del Centro sono quelli di:

- condurre programmi formativi;

- fornire addestramento nell’interoperabilita delle forze ed eseguire verifi-
che e revisioni per I'addestramento futuro;

- migliorare e sviluppare dottrine attuali, soprattutto in merito al control-
lo della folla, la lotta contro la criminalita organizzata, e la salvaguardia
di obiettivi sensibili;

- fornire un sistema di prova per valutare le capacita nazionali nella for-
mazione del personale;

- coordinare i requisiti potenziali di attrezzature per lo spiegamento in
operazioni internazionali, in linea con ’addestramento Coespu;

- interagire con le organizzazioni internazionali e regionali, come 1'Onu,
la Nato, I'Osce, I'Ue, I'Unione Africana, e I'Ecowas; istituti accademici e
di ricerca; centri militari di ricerca nazionali ed internazionali.

L'impianto di addestramento prevede lo svolgimento di corsi “train the trai-
ners” della durata di 4-6 settimane, in lingua inglese, per ufficiali superiori e
per ufficiali inferiori/sottufficiali, diversificati in base ai due diversi profili pro-
fessionali e di prevedibile impiego, con certificazione finale del Department of
Peace Keeping Operations (Dpko) delle Nazioni Unite. Inoltre, il Coespu opera
anche mediante i Mobile Assistance Teams (Mat), composti da rappresentanti
dell’Arma e del Dpko, che possono essere impiegati sia prima dell’'inizio dei
corsi, per illustrare le finalita del Centro e propiziare 'assunzione di impegni
a formare Stability Police Units, sia in una fase successiva, per valutare la rica-
duta dell’addestramento impartito in Italia ed eventualmente sostenere, sotto
il profilo organizzativo e formativo, le costituende unita. Il Centro offre corsi
di vario tipo, ad esempio su: qualificazione all'impiego nelle Unita specializza-
te di Polizia (Msu/Ipu) nelle operazioni per la gestione delle crisi internazio-
nali; contrasto alla minaccia asimmetrica; identificazione di vittime dei disastri.
Nel 2009, attraverso lo Strumento di stabilita dell’'Ue, I'’Arma dei Carabinieri
ha poi organizzato presso il Coespu attivita formative per esperti di Forze di
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Polizia europee in materia di gestione degli aspetti civili delle crisi interna-
zionali, articolate su sessioni volte ad incrementare l'interoperabilita tra
reparti di polizia impiegati nel medesimo teatro d’operazioni, con particola-
re riguardo ai settori investigativi, forensi, tecnici e dell’ordine pubblico.

La Scuola Superiore Sant’Anna ¢ un istituto universitario pubblico a statu-
to speciale, che opera nel campo delle scienze applicate: Scienze economi-
che, Scienze giuridiche, Scienze politiche, Scienze agrarie, Scienze mediche
e Ingegneria industriale e dell'informazione. Tale istituzione ha I’obiettivo
di sperimentare percorsi innovativi nella ricerca e formazione. Grazie al suo
carattere internazionale, alla formazione di eccellenza e alla comunita
scientifica, la Scuola Superiore Sant’Anna si & affermata come punto di rife-
rimento in Italia e all’estero.

Uno dei programmi internazionali della Scuola & l'International Training
Programme for Conflict Management (Itpcm) nato nel 1995 per rispondere
alla domanda formativa del personale civile impegnato in missioni interna-
zionali o destinato ad esserlo. Ad oggi, pit di 5000 professionisti, esperti in
vari settori sono stati formati dal Centro nell’ambito dei vari corsi di base,
di specializzazione mission/task-specific offerti ogni anno. Parallelamente
all’attivita formativa, e al fine di renderla pit efficace, I'Itpcm si occupa di
ricerca e consulenza nei settori del peacekeeping, dell’assistenza umanitaria,
del monitoraggio elettorale, della promozione e della protezione dei diritti
umani, della riabilitazione postbellica, della valutazione dei bisogni forma-
tivi, curriculum design, progettazione di corsi di formazione, monitoraggio e
valutazione di progetti, sviluppo di materiale formativo ecc.

Il Centro opera in varie regioni del mondo - Africa occidentale e Corno
d’Africa, sud-est asiatico, Balcani, America Latina, Europa orientale ed Asia
centrale - ed ¢ parte di una serie di network internazionali, tra cui il gia
menzionato Egt, con cui condivide progetti, programmi e iniziative volte a
rafforzare I'impatto di missioni e operazioni internazionali. L'Itpcm ha gio-
cato un ruolo attivo all'interno dell’Egt nel processo di armoniz-
zazione/standardizzazione dei curricula formativi dei corsi offerti a person-
ale civile nell’ambito dell’Ue. Lo stesso esercizio viene portato avanti oltre
che con le Nazioni Unite, anche con I'Unione Africana, le Regional Economic
Communities (Recs) ed in centri di formazione africani per la creazione di
curricula formativi standardizzati per il personale civile e di polizia che poi
andra a servire nelle fila dell’African Stand-by Force.

Qual é la relazione tra questi due centri e le amministrazioni centrali in mate-
ria di formazione del personale da immettere in operazioni internazionali?
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Mentre esiste un naturale collegamento tra il Coespu e le Forze di Polizia (e in
particolare con I’Arma dei Carabinieri) - anche se va detto che il personale dei
Carabinieri immesso in operazioni fuori area viene formato altrove - lo stesso
non pud dirsi per le amministrazioni centrali che distaccano personale civile e
la Scuola Superiore Sant’Anna, che si occupa proprio della formazione di
esperti civili.

5. Come potenziare il contributo italiano alla gestione civile delle crisi
dell’'Ue? Considerazioni e raccomandazioni in materia di formazione

La formazione del personale impiegato in operazioni civili di gestione delle
crisi rimane una questione di “domestic jurisdiction” degli Stati membri
dell’'Unione. In quanto prerogativa nazionale, la tematica rischia di essere
trattata in maniera differente dai vari Paesi membri, con livelli di attenzio-
ne ed uno stanziamento di risorse umane e finanziarie variegati. Esistono
infatti approcci nazionali differenziati: in alcuni casi sono state formulate ed
adottate delle strategie nazionali per la gestione civile crisi (ad es. Finlandia)
che regolano in maniera concertata tra i vari attori nazionali coinvolti tutti
gli aspetti inerenti il contributo statale. In altri casi, sono stati sistematizza-
ti i meccanismi di formazione e selezione del personale da immettere in
operazioni internazionali (ad es. Germania). Ancora, in altre situazioni si
assiste ad iniziative a singhiozzo o all’inazione.

In quanto prerogativa nazionale, la formazione del personale civile da
distaccare in operazioni Pesd utilizza approcci diversi. Per far fronte a que-
sto rischio, sono state avviate una serie di iniziative che, come abbiamo
visto, hanno portato ad una standardizzazione dei training curricula in seno
all’Ue attraverso la creazione di moduli formativi per corsi di base e di spe-
cializzazione che possono essere utilizzati per ’elaborazione e ’organizza-
zione di corsi di questo tipo. Il lavoro svolto dall’Egt, che ha visto coinvolti
centri di formazione dei vari Paesi membri e, ove assenti, punti di contatto
dei dicasteri rilevanti, ha dato vita a dei modelli formativi armonizzati.
L'Ttalia ha finora contribuito alle missioni di gestione civile crisi sotto ban-
diera dell'Ue con un numero di esperti civili di poco superiore ai trecento,
provenienti per la maggior parte dai ranghi delle forze di polizia. Allo stato
attuale, non esiste un vero e proprio “sistema Italia” per la formazione di
detto personale. O meglio, la formazione & sistematizzata e strutturata per
la componente di polizia, mentre & assente per il personale civile stricto
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sensu. Forse il numero ancora esiguo di personale distaccato non ha finora
spinto le amministrazioni centrali a dotarsi di una policy per la formazione
finalizzata all'impiego in operazioni internazionali.

Data la criticita dell’aspetto formativo per I'impatto che i singoli esperti
hanno sull’espletamento del mandato della missione stessa, varrebbe la pena
iniziare a pensare alla formulazione di un documento strategico nazionale
per la gestione civile crisi che si focalizzi inter alia sulla questione della for-
mazione del personale civile. Cido permetterebbe di migliorare la capacita ita-
liana di offrire un’adeguata e credibile risposta alle crescenti richieste di
secondment di esperti nazionali in missioni Pesd. A grandi linee, questo vision
document dovrebbe poter prevedere, per la parte relativa alla formazione:

- l'attuazione di un sistema di coordinamento tra le scuole di formazione
esistenti nell’ambito delle varie amministrazioni centrali dello Stato ed i
centri di eccellenza italiani in materia di formazione di personale per
operazioni di supporto alla pace;

- la formulazione di un workplan per la formazione del personale da
impiegare in missioni fuori area, basato sui moduli formativi dell'Ue;

- la previsione dello stanziamento di fondi adeguati per colmare i bisogni
formativi del personale della pubblica amministrazione da impiegare in
missioni di gestione civile delle crisi;

- l'identificazione di uno o pit1 centri di formazione operanti sul territo-
rio nazionale che abbiano maturato una comprovata esperienza nel set-
tore, ove poter formare il personale delle amministrazioni centrali da
distaccare all’estero;

- la creazione di sinergie con centri di altri Paesi europei presso i quali
poter inviare proprio personale da formare quando in numeri esigui e/o
in relazione a determinate specialita;

- la possibilita di prevedere la creazione di piattaforme per la formazione
a distanza (e-learning). Cid permetterebbe di diminuire i costi e forma-
re un bacino pitt ampio di personale;

- la creazione di un meccanismo di coordinamento inter-ministeriale che
porti avanti le funzioni sopra menzionate e si occupi altresi di fissare gli
obiettivi del personale da formare e i risultati da raggiungere, oltre a
svolgere un ruolo di oversight, quality control e orientamento.

Per la stesura di tale documento strategico nazionale, ed in particolare ai fini
della formulazione della sezione relativa alla formazione degli esperti civili ita-
liani, sarebbe auspicabile il coinvolgimento di tutte le amministrazioni interes-
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sate e andrebbe messa a frutto 'esperienza nel settore da parte dei centri di
eccellenza italiani. I'esperienza di questi centri faciliterebbe 1'utilizzo di tutta
una serie di strumenti tecnici rilevanti per la formulazione di una strategia di
formazione del personale italiano, inter alia: valutazione dei bisogni delle mis-
sioni e utilizzo di good practices per calibrare le attivita formative; utilizzo di
lessons learned delle missioni; fine-tuning di criteri di collegamento tra forma-
zione e processi di selezione anche in prospettiva, ai fini della creazione di cri-
teri armonizzati tra i vari paesi dell'Unione per la selezione del personale.

6. Reclutamento

6.1 Il sistema di generazione delle forze per le missioni civili Pesd: limiti ed
opportunita

Il bacino primario di reperimento delle risorse umane per le missioni civili
Pesd & costituito dal personale distaccato dagli Stati membri. Il processo
avviato con il Civilian Headline Goal 2008 e proseguito con il Civilian
Headline Goal 2010 & diretto ad assicurare un livello adeguato di capacita
civili per assolvere i compiti individuati in una serie di scenari di intervento.
Sulla base delle disponibilita indicate dagli Stati membri, il numero del per-
sonale civile pronto ad essere dispiegato supererebbe gli obiettivi fissati dalle
istituzioni Ue>. Tuttavia, i governi nazionali non sono stati finora in grado di
mantenere le promesse fatte e il numero del personale effettivamente invia-
to in missioni civili Pesd risulta molto inferiore rispetto agli impegni presi.
Come conseguenza, missioni cruciali quali Eupol Afghanistan ed Eulex
Kosovo potrebbero non raggiungere le dimensioni prefissate e I'efficace
compimento del loro mandato rischia di essere compromesso.

Da uno studio condotto di recente dall’European Council on Foreign
Relations sulle capacita civili degli Stati membri dell’Ue risulta che I'Italia &
il secondo Paese contributore di personale dispiegato nelle missioni civili
Pesd (con una percentuale pari al 12.4% del totale). L'Italia & preceduta sol-
tanto dalla Francia (12,7%) e seguita dalla Germania (11%). Nonostante

5 Per ciascuna delle aree prioritarie della gestione civile crisi, gli Stati membri dell’'Ue hanno
indicato le seguenti disponibilita numeriche: 1) Polizia: 5761, dei quali 1400 dispiegabili in
30 giorni, comprendenti 13 Integrated Police Units (Ipu), ciascuna composta di 70-110 unita;
2) Stato di diritto: 631; 3) Amministrazione civile: 576; 4) Protezione civile: 4968; 5)
Monitoraggio: 516; 6) Supporto dei Rappresentanti Speciali Ue: 444.
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|'ottimo risultato in termini numerici, lo studio colloca 1'Italia al di fuori
della categoria dei Paesi pitt virtuosi, che comprende Finlandia, Svezia,
Danimarca, Regno Unito, Olanda e Germania. Cio & dovuto ai bassi pun-
teggi ottenuti dall'Italia soprattutto su aspetti qualitativi inerenti a proce-
dure di reclutamento e formazione del personale civile non di polizia. Viene
perd riconosciuto un progresso notevole in termini di pianificazione attra-
verso 1'Ufficio Pesc/Pesd all’interno del Ministero degli Affari esteri. L'Italia
figura dunque tra gli strivers, letteralmente “coloro che si sforzano”, insieme
ad Austria, Romania, Belgio, Francia e Irlanda®.

Il personale italiano impiegato in missioni civili dell’'Ue ammonta a 272 unita’.
Il reperimento del personale italiano da impiegare nelle missioni Pesd & di
competenza di diverse amministrazioni - Ministero degli Interni, Ministero
della Difesa, Ministero dell’Economia e delle Finanze, Ministero della
Giustizia, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ministero degli Affari esteri.
Manca una struttura centrale di riferimento per il processo di reclutamento,
anche se il Ministero degli Affari esteri, incaricato di promuovere la partecipa-
zione attiva dell'Italia alla Politica estera e di sicurezza comune dell'Ue anche
attraverso lo strumento delle operazioni Pesd, ha sviluppato un meccanismo
pragmatico di coordinamento basato su una rete di punti di contatto costitui-
ti in ciascuna amministrazione. Questo meccanismo di coordinamento ruota
attorno all'Ufficio Pesc/Pesd della Direzione generale per l'integrazione euro-
pea del Ministero degli Affari esteri, il quale funge anche da canale di comu-
nicazione tra Roma e Bruxelles - in particolare la Rappresentanza permanen-
te d’Italia presso I'Ue e il Segretariato del Consiglio dell'Ue.

Nei paragrafi che seguono si illustreranno le modalita di reclutamento del
personale da impiegare in missioni civili Pesd, analizzando sia la questione del
collegamento tra i meccanismi di generazione delle forze europeo ed italiano,
sia il problema del coordinamento tra le diverse istanze nazionali coinvolte.
L'obiettivo & quello di individuare mancanze e potenzialita del sistema attua-
le e fornire raccomandazioni che possano potenziare, sia quantitativamente
che qualitativamente, il contributo italiano alla gestione civile crisi dell'Ue.

6 Vedi D. Korski and R. Gowan, Can the EU Rebuild Failing States? A Review of Europe's
Civilian Capacities, European Council on Foreign Relations, October 2009
(http://www.ecfr.eu).

7 Le 272 unita sono cosi ripartite tra le varie missioni civili Pesd: Eupol Rd Congo (4), Eupol
Afghanistan (19), Eubam Rafah (13), Eupol Copps (2), Eupm BiH (22), Eulex Kosovo (191),
Eumm Georgia (21). (Fonte: Ufficio Pesc/Pesd, DG per I'Integrazione Europea, Ministero
degli Affari esteri, giugno 2009).
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6.2 1l processo di reclutamento tra Roma e Bruxelles

In concomitanza con 'inizio del processo di pianificazione di una missione
Pesd nelle istituzioni di Bruxelles, il Ministero degli Affari esteri convoca
una riunione tra i punti di contatto nelle diverse amministrazioni al fine di
condurre una discussione preliminare sulla possibile partecipazione
dell’Italia. Sebbene la decisione finale spetti ai referenti politici e la compo-
sizione della missione non sia ancora definita, questo incontro ha di solito
la funzione di avviare il processo di identificazione del personale disponibi-
le nelle diverse componenti dell’amministrazione nazionale.

Una volta adottata I’ Azione comune in sede di Consiglio dell'Ue, la Civilian
Planning and Conduct Capability (Cpcc) pubblica le prime Calls for
Contribution (Cfc) indirizzate agli Stati membri. La Cpcc & un organo isti-
tuito presso il Segretariato del Consiglio dell'Ue nel giugno 2007, al fine di
fornire assistenza e supporto nella pianificazione ed attuazione delle opera-
zioni civili della Pesd. La sua creazione si inserisce in un piti generale proces-
so di riforma del Segretariato del Consiglio dell’'Ue che mira a garantire la
presenza di strutture decisionali e risorse umane adeguate per la gestione
degli aspetti civili della Pesd. Le Cfc contengono la descrizione delle posizio-
ni (job description) aperte per il personale civile in una data missione Pesd,
nella quale vengono specificati i compiti previsti e i profili richiesti per rico-
prirle. Alcune istanze nazionali hanno insistito sulla necessita di identificare
dei criteri pit precisi ed uniformi per I'elaborazione delle job descriptions, le
quali risultano troppo generiche ed eccessivamente diversificate. Per le forze
armate, questo complica in maniera significativa 'individuazione del livello
di grado del personale da impiegare.

Il Ministero degli Affari esteri provvede a disseminare le Cfc ai diversi
punti di contatto nelle varie amministrazioni e raccoglie le candidature
proposte, per poi trasmetterle a Bruxelles alla Rappresentanza italiana
presso 1'Ue. La Rappresentanza provvede infine ad inoltrare le candidature
proposte al Segretariato del Consiglio dell'Ue. E stato da pit1 parti sottoli-
neato che I'aperiodicita con cui vengono emanate le Cfc ed i tempi tenden-
zialmente ristretti previsti da Bruxelles per la candidatura del personale
mal si conciliano con le tempistiche (pit lunghe) e le procedure interne
(particolarmente macchinose) alle diverse amministrazioni nazionali. Per
rispondere a queste sollecitazioni, la Cpcc ha introdotto nuove procedure,
che prevedono la pubblicazione delle Cfc ogni sei mesi, tempi ragionevoli
tra la pubblicazione delle Cfc e il dispiegamento del personale sul terreno
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e descrizioni piu dettagliate dei profili richiesti nelle missioni civili Pesd.
Dopo aver raccolto le candidature provenienti dai vari Stati membri, la
Cpcc identifica il personale civile da inviare sul terreno. Naturalmente, non
tutte le candidature ricevute superano la selezione. Gli Stati membri devo-
no comunque affrontare i costi connessi al processo di selezione del perso-
nale nelle varie amministrazioni, senza avere la certezza che le candidature
proposte andranno a buon fine. Questo elemento spesso scoraggia il coin-
volgimento attivo del personale delle amministrazioni nazionali, che diven-
ta sempre pit restio ad impiegare risorse e a mettersi in gioco nel processo
di reclutamento dell’Ue. Di conseguenza, le strutture competenti presso il
Segretariato del Consiglio dell’'Ue sono state sollecitate dalle autorita nazio-
nali a mettere in atto un sistema pit dinamico e flessibile per la selezione
del personale, ad esempio identificando posizioni alternative da proporre
agli Stati membri per i candidati non selezionati. Inoltre, ¢ stata da pit parti
sollevata I'esigenza di rendere il processo di reclutamento a Bruxelles pitl
trasparente e di migliorare la comunicazione tra la Cpcc e le capitali nazio-
nali, attraverso un sistema di consultazione continuo fin dalle prime fasi di
configurazione dell’organico di ciascuna missione.

Il Segretariato del Consiglio dell’'Ue ha recentemente elaborato un Civilian
Capability Management Tool o Goalkeeper al fine di migliorare i processi di
pianificazione e reperimento delle risorse umane nel settore della gestione
civile crisi. Il Goalkeeper potrebbe rivelarsi un utile strumento per sviluppa-
re i meccanismi nazionali di reclutamento del personale da distaccare in mis-
sioni civili Pesd. Esso consentira infatti di informare in anticipo gli Stati
membri sulle necessita di staffing delle missioni civili dell’Ue, utilizzando
Standard Job Descriptions (Sjds) per ciascuna delle aree prioritarie identifica-
te a Feira nel 2000. Inoltre, il Goalkeeper prevede anche la predisposizione
di un registro di esperti potenzialmente disponibili ad essere dispiegati e I'in-
dividuazione di opportunita di formazione a livello nazionale ed europeo.
Infine, gli operatori nazionali avranno accesso a tutti i principali documenti
adottati dall'Ue e dagli Stati membri in questo settore: cid permettera una
maggiore diffusione delle informazioni, anche tra le amministrazioni non
direttamente coinvolte nei processi di policy-making dell’Ue. Tuttavia, la tem-
pestiva ed efficace attivazione del Goalkeeper dipendera dal contributo dei
governi e dalla loro disponibilita a condividere le informazioni rilevanti,
soprattutto in termini di strategie di pianificazione e personale.

Oltre al personale proveniente dagli Stati membri, sarebbe auspicabile che
I'Ue elaborasse dei sistemi di reclutamento a livello europeo, in modo da
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intercettare gli esperti provenienti dal settore privato, dalla societa civile e
dalla comunita scientifica. E possibile identificare vari meccanismi che
potrebbero essere meglio utilizzati oppure creati per rispondere a questa
esigenza. La Commissione europea dispone gia di roster di esperti, impiega-
ti in azioni di aiuto umanitario e allo sviluppo, in interventi di protezione
civile, o in programmi di cooperazione finanziaria e tecnica quali Phare e
Tacis. Inoltre, ha recentemente ripreso corpo una proposta emersa in sede
di Parlamento europeo gia nel 2001 per la creazione di un Civilian Peace
Service, finanziato dalla Commissione europea e composto da giovani
volontari da impiegare in compiti civili nell’ambito di missioni Pesd.

Il Segretariato del Consiglio dell’'Ue dovrebbe sfruttare meglio 1'expertise
del personale delle organizzazioni non governative attive in questo settore:
I’European Peacebuilding Liaison Office (Eplo) dispone di un database di
esperti nel settore della prevenzione dei conflitti e del peacebuilding. Si
potrebbe inoltre attingere agli esperti formati nell’ambito dell’ European
Group on Training (Egt), attraverso corsi di formazione sui vari aspetti della
gestione civile crisi certificati a livello europeo. E stata inoltre avanzata
l'ipotesi di potenziare 1’ European Security and Defence College (Esdc), espan-
dendo le sue competenze in ambito civile e sviluppando un database di per-
sonale che ha frequentato i corsi da esso offerti.

6.3 Il bacino di reperimento delle risorse umane e i meccanismi di selezione del
personale

In Italia, mancando un sistema centralizzato di selezione e reclutamento,
diverse amministrazioni nazionali sono chiamate a individuare il persona-
le piu qualificato e disponibile per essere impiegato sul campo in una delle
aree prioritarie identificate dall’'Ue per la gestione civile crisi. Il personale
destinato a svolgere compiti di polizia viene identificato dal Ministero
degli Interni, mentre i Carabinieri da impegnare in missioni di polizia e
monitoraggio sono scelti dal Comando generale dell’Arma presso il
Ministero della Difesa. Il Ministero della Giustizia si occupa della selezio-
ne del personale dell’amministrazione giudiziaria e penitenziaria, che viene
impiegato soprattutto nell’area dello stato di diritto, mentre alla Presidenza
del Consiglio dei Ministri fa capo I'individuazione del personale da impie-
gare nei settori dell’amministrazione e della protezione civili. In tutti i casi
sopra menzionati, il bacino di reperimento & costituito dal personale del-
I’amministrazione di riferimento, il quale viene inviato in missione in ter-
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ritorio estero e al quale si applicano le indennita all'uopo previste.
Soltanto il Ministero degli Affari esteri seleziona esperti free-lance che non
appartengono a nessuna delle amministrazioni centrali dello Stato: in que-
sto caso, il bacino di reperimento & costituito da universita e centri di ricer-
ca, settore privato, oppure organizzazioni non governative che operano in
ambiti rilevanti per le missioni da svolgere. Le aree nelle quali vengono
impiegati sono quelle dello stato di diritto, del monitoraggio e del suppor-
to ai Rappresentanti speciali dell'Ue. Solitamente svolgono funzioni di ana-
listi politici, osservatori, consiglieri politici oppure coordinatori.

Lattuale regolamentazione per I'impiego di esperti free-lance, sia giuridica che
finanziaria, risulta lacunosa. Dal punto di vista giuridico, dobbiamo fare rife-
rimento ad un breve richiamo contenuto nel decreto legge di proroga della
partecipazione italiana a missioni internazionali: “il Ministero degli Affari
esteri, [...] per esigenze cui non & possibile provvedere con il personale in ser-
vizio, pud conferire incarichi temporanei ad enti e organismi specializzati
nonché a personale estraneo alla pubblica amministrazione in possesso di spe-
cifiche professionalita”®. Gli esperti identificati attraverso questo meccanismo
vengono inviati in missione dopo aver stipulato un contratto di collaborazio-
ne coordinata e continuativa con il Ministero degli Affari esteri, senza garan-
zie adeguate ai profili richiesti e ai compiti da svolgere. Le carenze del siste-
ma scoraggiano un’adeguata partecipazione di personale non inquadrato nelle
amministrazioni pubbliche a missioni civili dell’'Ue e non permettono un uti-
lizzo ottimale delle professionalita esistenti nel settore privato e della ricerca.
Esistono diversi roster interni alle varie amministrazioni coinvolte, nei quali
viene collocato il personale disponibile ad essere inviato in missione
all’estero. Tuttavia, queste banche dati non sono centralizzate né standardiz-
zate tra loro, non riflettono necessariamente i bisogni di personale da impie-
gare nelle missioni Pesd e il personale in essi collocato non sempre puo esse-
re effettivamente dispiegato. Occorrerebbe elaborare dei criteri minimi
comuni (frequenza di corsi di formazione di base, conoscenza della lingua
inglese, ecc.) per l'identificazione del personale da inserire nei diversi roster.
In una fase successiva, si potrebbe costituire un roster unico che compren-
da il personale delle amministrazioni centrali dello Stato e gli esperti free-
lance attivi in questo settore.

8 Vedi Legge 24 febbraio 2009, n. 12: “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-
legge 30 dicembre 2008, n. 209, recante proroga della partecipazione italiana a missioni inter-

nazionali”, in Gazzetta Ufficiale n. 47 del 26 febbraio 2009, Articolo 1, Comma 3.
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Questo sistema standardizzato o centralizzato di roster favorirebbe anche
dei meccanismi di selezione coordinati e trasparenti. Al momento, ciascuna
delle amministrazioni interessate esegue le proprie verifiche finalizzate a
testare la qualitd dei possibili candidati da trasmettere alle istituzioni di
Bruxelles. Tali verifiche sono diversificate: nel caso dell’Arma dei
Carabinieri, esse consistono in un esame dei curricula dei candidati al fine
di valutarne titoli, esperienze professionali pregresse e corsi di formazione
frequentati. Il Ministero della Giustizia e la Guardia di Finanza completa-
no la selezione attraverso un colloquio orale. Nel caso degli esperti free-
lance, il Ministero degli Affari esteri conduce soltanto uno scrutinio preli-
minare finalizzato a controllare la corrispondenza delle qualifiche indivi-
duali dei candidati con i requisiti previsti nella Call for Contribution, per poi
inoltrare le candidature agli organi dell’Ue responsabili.

6.4 Le difficolta di reclutamento per alcune categorie di personale e il problema
della limitata pubblicizzazione delle opportunita

In generale, il personale civile e di polizia proveniente dagli Stati membri &
limitato e molto richiesto per lo svolgimento di funzioni interne. Inoltre, gli
individui stessi sono reticenti ad accettare incarichi di missione all’estero,
poiché hanno scarsi incentivi di natura economica e in termini di progres-
sione di carriera.

L'esperienza acquisita nel corso degli anni dalle amministrazioni italiane ha
evidenziato difficolta specifiche di reclutamento di alcune categorie di per-
sonale, in particolare giudici, pubblici ministeri e polizia penitenziaria. Uno
dei problemi principali & quello della durata della missione all’estero, spes-
so troppo lunga ed inconciliabile con le esigenze di personale nazionale
altamente specializzato. Si potrebbe riflettere sulla possibilita, per certe
funzioni, di ridurre il periodo di dispiegamento e prevedere il rientro anti-
cipato nell’amministrazione di appartenenza di queste categorie di persona-
le. Tuttavia, cio avrebbe un impatto negativo sulla continuita e sull’efficacia
delle azioni dell'Ue sul terreno. Un esempio rilevante & il fenomeno del
disruption to trials: a causa del continuo avvicendamento del personale giu-
diziario sul terreno, molti processi in situazioni di post-conflitto devono
essere interrotti, con conseguenti ritardi ed inefficienze nell’amministrazio-
ne della giustizia.

Mentre Carabinieri, Guardia di Finanza e Polizia prevedono corsi di addestra-
mento per missioni all’estero e per I'apprendimento della lingua inglese, la for-
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mazione di altre categorie di personale proveniente dalle amministrazioni pub-
bliche & di carattere esclusivamente nazionale e poco adatta all'internaziona-
lizzazione. Spesso manca un sufficiente grado di formazione europea e nel set-
tore specifico della Pesd, nonché requisiti di base come 1’adeguata conoscenza
delle lingue straniere. A questo proposito, occorre assicurare: una maggiore dif-
fusione della cultura europeista ed internazionalistica nelle amministrazioni
nazionali, una conoscenza delle strutture e dei meccanismi dell’'Unione euro-
pea e della Pesd in particolare, un’adeguata cognizione linguistica di base.

I canali del Ministero degli Affari esteri e della Rappresentanza italiana
presso I'Ue dovrebbero essere utilizzati al meglio al fine di promuovere un
dialogo piti ampio e un collegamento costante tra le amministrazioni nazio-
nali interessate e le istituzioni di Bruxelles incaricate di elaborare i docu-
menti Pesd e di selezionare il personale civile. Cio potrebbe facilitare il
coinvolgimento e la maggiore assunzione di responsabilita da parte degli
attori nazionali che non sono normalmente coinvolti nelle attivita dell'Ue.
Per porre rimedio alla limitata disponibilita di risorse interne alle ammini-
strazioni, alcuni hanno proposto di inviare nelle missioni Pesd personale a
risposo. In alcuni casi, 'utilizzo dell’expertise di funzionari e militari in pen-
sione potrebbe essere utilmente impiegato per la pianificazione e la prepa-
razione di operazioni dell’'Ue, soprattutto in termini di valutazione delle les-
sons learned e formazione del personale. Tuttavia, il loro coinvolgimento
non sembra poter risolvere il problema dell’ampliamento del bacino di
reperimento delle risorse umane da dispiegare sul terreno.

Una risposta pitu adeguata potrebbe venire dall’utilizzo pitt ampio ed effica-
ce di esperti free-lance del settore privato, della societa civile e della comuni-
ta scientifica. Soltanto 22 dei 272 civili italiani attualmente distaccati in mis-
sioni civili dell'Ue proviene da ambienti estranei alle amministrazioni centra-
li dello Stato. Il maggiore coinvolgimento di attori non governativi potrebbe
fornire un indubbio valore aggiunto, soprattutto per ci6 che concerne le azio-
ni di ricostruzione delle istituzioni democratiche, di promozione del rispetto
dei diritti umani e delle questioni di genere, nonché in compiti di amministra-
zione civile, incluso il reintegro di ex combattenti, rifugiati e profughi. Inoltre,
alcuni esperti free-lance potrebbero essere chiamati a svolgere funzioni ad oggi
riservate a personale delle amministrazioni, in particolare nei settori della
riforma del settore di sicurezza e della promozione dello stato di diritto.
Questo significa anche elaborare meccanismi di reclutamento pit efficaci al
di fuori delle amministrazioni statali, potenziando il ruolo di outreach svolto
dal Ministero degli Affari esteri. Attualmente, il Ministero degli Affari esteri
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pubblicizza sul suo sito le posizioni aperte in missioni Pesd”. Inoltre, coloro
che hanno gia partecipato a missioni internazionali sono inseriti in un roster
di esperti che vengono informati individualmente rispetto a nuove opportu-
nita di impiego sul terreno. Al fine di allargare il bacino di reclutamento di
personale per missioni Pesd, & stata predisposta anche una pagina di registra-
zione attraverso la quale & possibile ricevere una newsletter contenente infor-
mazioni sulle nuove posizioni pubblicate. Tuttavia, occorrerebbe dare mag-
giore risalto alle informazioni sulle opportunita in ambito Pesd, sia sul sito
del Ministero degli Affari esteri che sui siti delle altre amministrazioni.
Inoltre, sarebbe utile poter organizzare campagne di ampio respiro finalizza-
te all'informazione e alla promozione di esperienze in missioni dell'Ue e
dirette non soltanto al personale delle amministrazioni statali, ma anche ad
esperti provenienti da universita, centri di ricerca, uffici studi di societa pri-
vate, imprese, organizzazioni non governative attive in Italia e all’estero.

6.5 Per un migliore collegamento tra sistema di formazione e meccanismi di
reclutamento

Sviluppare un collegamento efficace tra le attivita di formazione e i mecca-
nismi di reclutamento ha una duplice finalita: garantisce che il personale
inviato in missione abbia la preparazione necessaria e assicura che coloro
che sono formati vengano effettivamente dispiegati sul terreno.

I Carabinieri e il personale della Guardia di Finanza selezionati per il dispie-
gamento in missioni internazionali devono aver superato con esito positivo
corsi di formazione e addestramento e dimostrare un’adeguata conoscenza
della lingua inglese. Il Ministero della Giustizia e il Dipartimento della
Funzione pubblica presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri conside-
rano la frequenza di specifici corsi di formazione come un titolo preferen-
ziale per la selezione del personale da proporre per I'impiego all’estero. La
situazione risulta molto pit incerta per quanto concerne il personale free-
lance reclutato dal Ministero degli Affari esteri: I'aver frequentato corsi di
formazione specifici non & un titolo preferenziale per il reclutamento e ad
oggi non esiste un database che raccolga i nominativi degli esperti che sono
stati formati a livello nazionale ed europeo.

9 Vedi http://www.esteri.it/MAE/IT/Ministero/Servizi/Italiani/Opportunita/Nella_UE/Opportu-
nitaPescPesd.htm.
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L'European Group on Training (Egt), del quale fa parte anche la Scuola
Superiore Sant’Anna di Pisa, ha formato 1.400 esperti dal 2001 al 2009, tra
i quali circa 100 italiani. Tuttavia, la percentuale di dispiegamento in mis-
sioni civili dell'Ue di questi esperti & molto bassa.

Il Ministero degli Affari esteri dovrebbe utilizzare al meglio le risorse
umane disponibili, iniziando dalla costituzione di un database del persona-
le formato nell’ambito dell’Egt e non solo. L'Egt ha infatti sviluppato un
sistema di certificazione per corsi di formazione nell’ambito della gestione
civile crisi, offerti da istituzioni europee e non europee. Per essere certifica-
ti, questi corsi devono aderire ad una serie di standard e criteri elaborati a
livello europeo e testati in circa otto anni di attivita. Ad oggi, quindici corsi
di formazione hanno ottenuto la certificazione, tra i quali figura anche un
corso di specializzazione sui diritti umani offerto da un altro centro italia-
no, I'Istituto di diritto internazionale umanitario di Sanremo. Raccogliere in
una banca dati i nominativi ed i profili degli esperti che hanno frequentato
corsi certificati a livello europeo permetterebbe al Ministero degli Affari
esteri di avere a disposizione un bacino di personale qualificato dal quale
attingere per l'impiego in missioni civili internazionali.

Un’alternativa a questo sistema & suggerita dal sistema tedesco: il Ministero
degli Affari esteri tedesco, non possedendo risorse interne sufficienti per il
reclutamento, la selezione e la gestione del personale civile da impiegare in
missioni internazionali, ha istituito un Centro per le operazioni internazio-
nali di pace, Berlinen Zentrum Fiir Internazionale Friedenseinsatze (Zif). Lo
Zif & organizzato come una societa privata, della quale il governo tedesco ¢
azionista e finanziatore unico, ed ¢ responsabile sia della formazione che del
reclutamento del personale, nonché delle attivita di analisi e di valutazione
ex post. Attualmente lo Zif gestisce un roster di circa 1.200 esperti, da

dispiegare in missioni Ue, Onu oppure Osce!©.

7. Come potenziare il contributo italiano alla gestione civile crisi dell’'Ue?

Dall’analisi del sistema italiano di reclutamento del personale civile da
impiegare in missioni internazionali, ed in particolare in operazioni Pesd, &
possibile elaborare una serie di proposte finalizzate allo sviluppo di un pro-
cesso pit inclusivo ed efficace di generazione delle forze. L'elaborazione di

10 Maggiori informazioni sono disponibili su: http://www.zif-berlin.org/en/about-zif html.
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queste proposte tiene conto anche delle esperienze sviluppate da altri Stati
membri dell'Ue, che sono considerati pit1 virtuosi nel settore della gestione
civile crisi - in particolare Germania e Svezia - ma anche di quella di Paesi
piu simili all'Ttalia in termini di organizzazione dell’apparato amministrati-
vo interno - in primo luogo la Francia. Le lacune individuate nei meccani-
smi e nelle strutture esistenti suggeriscono 1'opportunita di:

- Creare un organismo inter-ministeriale presso il Ministero degli Affari
esteri deputato alla gestione civile crisi. Questa struttura generale di
coordinamento permetterebbe di amalgamare le attivita dei diversi atto-
ri nazionali, promuovere il coinvolgimento delle varie amministrazioni e
favorire 1'elaborazione di linee guida uniche per I'impiego delle risorse
umane nelle missioni civili.

- Istituire un ufficio centrale deputato al reclutamento del personale civi-
le e alla gestione delle risorse umane. Questa struttura, che potrebbe
essere individuata nell'Ufficio Pesc/Pesd del Ministero degli Affari este-
ri, dovrebbe occuparsi della raccolta e del coordinamento delle candida-
ture provenienti dalle diverse amministrazioni, nonché della comunica-
zione con le istanze rilevanti a Bruxelles.

- Organizzare campagne di informazione e promozione di esperienze in
missioni dell'Ue dirette al personale delle amministrazioni centrali dello
Stato e garantire una maggiore pubblicizzazione delle opportunita
anche nel settore privato e nella comunita scientifica.

- Creare un roster/banca dati online per il personale civile, contenente i
nominativi di esperti free-lance che hanno frequentato corsi di formazio-
ne certificati nel settore della gestione civile crisi e personale provenien-
te dalle amministrazioni centrali dello Stato. Questo non limiterebbe
I’autonomia decisionale delle diverse amministrazioni rispetto al perso-
nale da proporre a Bruxelles, ma renderebbe il processo di selezione
molto pit rapido, inclusivo e trasparente.

- Adottare un documento strategico nazionale per la gestione civile crisi,
che favorisca la creazione di un sistema pit efficiente di identificazione,
mobilizzazione, formazione e dispiegamento del personale da impiegare
nelle missioni Pesd. A questo fine, potrebbe essere costituito un gruppo
di lavoro inter-ministeriale, che riunisca i rappresentanti delle diverse
amministrazioni coinvolte e li affianchi a rappresentanti parlamentari ed
esperti del settore provenienti dal mondo accademico e di ricerca.

- Incoraggiare e garantire adeguate risorse finanziarie per attivita di valu-
tazione, ricerca e sviluppo del settore della gestione civile crisi a livello
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nazionale ed europeo, favorendo le analisi comparative tra i diversi Stati
membri dell'Ue e gli studi di elaborazione delle lezioni apprese.

- Garantire una puntuale informazione e un crescente coinvolgimento
delle istanze parlamentari, al fine di sottolineare I'importanza della par-
tecipazione italiana alla gestione civile crisi, assicurare la legittimita
democratica di tale impegno ed elaborare strumenti legislativi adeguati.
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ALLEGATO 1

MODELLO DI QUESTIONARIO

per le amministrazioni centrali dello Stato in preparazione del seminario
“L'Ttalia nelle missioni civili dell'Ue. Criticita e prospettive”
Ministero degli Affari esteri, 4-5 novembre 2009

Parte generale

1. Amministrazione centrale:

2. Totale n. proprio personale impiegato in missioni Pesd:

- missioni in corso:

- missioni concluse

3. Oltre ai requisiti fissati dalle specifiche job descriptions dei profili
richiesti per le varie missioni, esistono all'interno dell’amministrazione
di appartenenza dei requisiti minimi che lo staff da impiegare in mis-

sione deve possedere?

[ | No
[ ]Si

4. Se si, puo sinteticamente specificare quali sono? (E possibile selezionare
pin caselle)
|_] Conoscenza delle lingue con livello riconosciuto;
|| Partecipazione a corsi specifici
|_] Inserimento in un roster interno

|| Altro (per favore spieghi)
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Formazione del personale civile italiano impegnato in missioni dell’Ue: lo

status quo

L'amministrazione di appartenenza organizza corsi/giornate di formazio-

ne per personale intenzionato a prendere parte a missioni internazionali?

[ ]Si
[ INo

Se si, si tratta di corsi

| Ibase

|| di specializzazione

|| mirati per la partecipazione a missioni specifiche

Potrebbe sinteticamente specificare la natura/durata/frequenza di tali corsi?

L'amministrazione di appartenenza agevola/promuove e sponsorizza/finanzia
la partecipazione del proprio personale a corsi di formazione mirata per la

partecipazione a missioni Pesd o internazionali, pit in generale?

[ ]Si
[ |No

Se si, puo specificare la tipologia di corsi e I'ente organizzatore (lista

esemplificativa)?

10. La frequenza di corsi di formazione specifici costituisce titolo preferenzia-
le per la selezione del personale da proporre per missioni internazionali?

[ ]Si
[ | No
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11. La frequenza di corsi di formazione specifici costituisce titolo necessario
per la selezione del personale da proporre per missioni internazionali?

[ |No
[ si

12. Se si, puo specificare quali sono i corsi specifici obbligatori?

13. 1l bilancio dell’amministrazione di appartenenza contempla fondi spe-
cificamente ventilati per corsi di formazione propedeutici all'impiego
in missioni internazionali?

[ ]Si
[ INo

14. Osservazioni o commenti inerenti la Formazione?

Reclutamento del personale civile italiano impegnato in missioni dell'Ue

15. Qual ¢ il bacino di reperimento del personale civile per le missioni Pesd

utilizzato dall’amministrazione di appartenenza?

|| Personale dell’amministrazione;

|_] Personale estraneo all’amministrazione proveniente da:
|| Universita e centri di ricerca;

|| Settore privato;

| | Ong;

|_] Altro (per favore specifichi)
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16. Che tipo di rapporto contrattuale viene stipulato tra il personale civile
impiegato in missioni Pesd e 'amministrazione di appartenenza?

17. In quale o quali delle aree prioritarie identificate dall'Ue per la gestio-
ne civile crisi viene impiegato il personale proveniente dall’amministra-
zione di appartenenza?

|| Polizia

|_] Stato di diritto

|| Amministrazione civile

|| Protezione civile

] Monitoraggio

|_] Supporto ai Rappresentanti speciali dell’Ue

18. Quali sono le principali difficolta che I'amministrazione di appartenen-
za incontra nel dispiegamento del personale civile in missioni Pesd?

|| Carenza di personale con le qualifiche richieste

|| Indisponibilita del personale

|| Tempistica del processo di reclutamento

|| Coordinamento inadeguato all'interno dell’amministrazione
|| Comunicazione inadeguata con le istituzioni Ue

19. Attraverso quali canali vengono pubblicizzati i posti disponibili nelle
missioni Pesd?
|| Comunicazione a tutto il personale dell’amministrazione
|| Comunicazione agli Uffici interessati
|| Comunicazione ad un gruppo di esperti pre-identificati
|| Annunci sul sito web dell’amministrazione
|| Altro (per favore specifichi)
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20. Vengono effettuate verifiche di qualita dei candidati prima del dispie-
gamento?
| INo
[Isi

21. Se si, attraverso quali meccanismi di controllo?
|_]Valutazione del CV (titoli, esperienze professionali pregresse,
corsi di formazione frequentati)
[_] Colloquio
[_] Altro (per favore specifichi)

22. Esiste presso I'amministrazione di appartenenza un database del
personale che ha frequentato corsi specifici a livello nazionale e/o0 europeo
finalizzati al dispiegamento in missioni Pesd?

[ ]Si
[ INo

23. Osservazioni o commenti inerenti il processo di reclutamento?




3. ASPETTI NORMATIVI E
FINANZIARI

DELLA PARTECIPAZIONE
DELLTTALIA ALLE MISSIONI
CIVILI PESD

Luigi Gianniti®
Introduzione

La gestione civile delle crisi rappresenta uno strumento fondamentale della
Politica europea di sicurezza e difesa (Pesd). Il ruolo delle missioni civili nel
sostegno alla pace e alla sicurezza internazionali é in continua espansione e
crescita e le missioni civili Pesd, a partire dal Consiglio europeo di Feira nel
2000!, hanno ampliato il proprio raggio di azione sia a livello geografico
(dai Balcani occidentali al Caucaso, dall’Africa al Medioriente e all’Asia) sia
a livello tematico (rafforzamento delle operazioni di polizia e del settore
della giustizia, monitoraggio dei confini e degli accordi di pace, riforma del
settore della sicurezza).

* Alla stesura di questo documento ha contribuito Francesca Rosso, program manager presso
la Commissione europea, Direzione generale allargamento, Bruxelles.

1 L'Unione europea ha sviluppato la gestione degli aspetti civili delle crisi focalizzando il proprio
intervento in quattro aree prioritarie in occasione del Consiglio europeo di Feira nel giugno 2000:
polizia, stato di diritto, amministrazione civile, protezione civile. Gli obiettivi iniziali nelle quat-
tro aree prioritarie sono stati raggiunti e addirittura superati. Gli impegni volontari dei Paesi
membri sono stati espressi nel dicembre 2004 alla Conferenza sugli impegni civili come segue:
(i) polizia: 5761 poliziotti, di cui 1400 da dispiegare in meno di 30 giorni; (ii) stato di diritto: 631
ufficiali incaricati di operazioni di gestione delle crisi in quest’area (giudici, avvocati, ufficiali
penitenziari); (iii) amministrazione civile: 565 ufficiali; (iv) protezione civile: 579 esperti di pro-
tezione civile e 4445 persone per i gruppi di intervento; (v) monitoraggio: 505 funzionari.
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A partire dal gennaio 20032, 'Ue ha lanciato 23 operazioni e missioni in ambi-
to Pesd, di cui 13 sono attualmente in corso (e, di queste, 11 hanno carattere
civile o civile-militare). In particolare, 'Unione europea ha lanciato nel 2008
la pit1 vasta operazione civile mai realizzata, Eulex Kosovo, e, sempre nel 2008,
ha anche avviato una missione di monitoraggio in Georgia.

Inoltre, I'Unione europea prosegue il proprio impegno per la formazione
della polizia in Bosnia e Erzegovina e per il sostegno nel monitoraggio del
confine tra Moldavia e Ucraina, conduce una missione di polizia in
Afghanistan, prosegue una missione di polizia nei Territori palestinesi, una
missione di assistenza al monitoraggio delle frontiere a Rafah, nella Striscia
di Gaza (seppur sospesa per ragioni di sicurezza), e una missione nel setto-
re della giustizia in Iraq. Infine, in Africa, I'Ue sostiene la riforma del settore
della sicurezza nella Repubblica Democratica del Congo e in Guinea-Bissau.
La gestione civile delle crisi ha assunto nel corso degli ultimi anni un’impor-
tanza crescente all’interno delle missioni Pesd dell’Ue: il miglioramento delle
strutture e delle procedure delle capacita civili costituisce pertanto una neces-
sitd sempre pit stringente. Il nuovo Civilian Headline Goal 2010 (Chg 2010)
mira a migliorare la capacita civile dell'Ue nella gestione delle crisi. Il Chg
2010 si prefigge principalmente due obiettivi: (i) migliorare le sinergie tra le
operazioni civili e militari della Pesd e le altre azioni della Comunita europea;
(i) adottare un approccio strategico per il reclutamento delle risorse umane da
destinare alle missioni, in modo da ingaggiare personale altamente qualificato,
in grado di massimizzare i risultati della gestione civile crisi.

1. Il finanziamento delle missioni civili

Le autoritd europee costruiscono un meccanismo di finanziamento ad hoc
per ogni operazione Pesd, solitamente incluso nell’Azione comune che defi-

2 Tra queste, I'Ue ha lanciato 17 missioni civili: EU Police Mission in Bosnia-Herzegovina (Eupm -
in corso); EU Police Mission in the former Yugoslav Republic of Macedonia (Proxima - conclusa);
EU Police Advisory Team in the former Yugoslav Republic of Macedonia (Eupat - conclusa); Eulex
Kosovo (in corso); Eujust Themis Georgia (conclusa); Eumm Georgia (in corso); EU Police Mission
in Democratic Republic of the Congo (Eupol Kinshasa - conclusa); EU security sector reform mis-
sion in the Democratic Republic of the Congo (Eusec Congo, missione civile e miliatare - in corso);
Eupol RD Congo (in corso); EU Integrated Rule of Law Mission for Iraq (Eujust Lex — in corso);
Eu Support to Amis II (Darfur - conclusa); EU Ssr Guinea Bissau (missione civile e militare - in
corso); EU Monitoring Mission in Aceh (Amm - conclusa); EU Police Mission for the Palestinian
Territories (Eupol Copps - in corso); EU Border Assistance Mission for the Rafah crossing point
(Eu Bam Rafah - in corso); Eupol Afghanistan (in corso); Eubam Moldova and Ukraine (in corso).
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nisce la missione. L'articolo 41 del Trattato sull’'Unione europea, che sancisce
i principi di base per il finanziamento delle operazioni di gestione delle crisi
civili e militari, stabilisce che le spese relative alla Politica estera di sicurezza
comune (Pesc) sono a carico del bilancio della Comunita europea, fatta ecce-
zione per quelle derivanti da operazioni con implicazioni militari o di difesa
e per i casi in cui il Consiglio dell’'Ue decida diversamente all'unanimita.

Le operazioni civili sono dunque finanziate dal bilancio della Pesc, secondo
la procedura prevista per il bilancio generale della Comunita (che ha allo-
cato 62.6 milioni di euro nel 2005, 102.6 milioni di euro nel 2006, 160
milioni di euro nel 2007, 284.8 milioni di euro nel 2008 e 242.7 milioni di
euro nel 2009). L'utilizzo dei fondi della specifica linea di bilancio & decisa
dal Consiglio dell’'Ue. Una specifica sezione del bilancio della Comunita
europea copre i costi operativi della Pesc (capitolo 19 033).

Tra i diversi strumenti della Pesc, solamente le Azioni comuni comportano
spese operative ed amministrative. Il Consiglio dell’'Ue decide I’ Azione comu-
ne che rappresenta la base normativa della missione Pesd e I'assegnazione
delle risorse di bilancio necessarie, mentre la Commissione europea provvede
all'impegno, alla stipula dei contratti e all’esborso dei fondi corrispondenti. Le
spese in questione sono soggette ai controlli esterni della Corte dei conti, al
controllo giuridico dell’esecuzione del bilancio da parte della Corte europea
di giustizia e alla procedura di discarico del Parlamento europeo®.

Sebbene il finanziamento di questo tipo di azioni attraverso il bilancio
comunitario abbia risentito in passato di eccessive complessita procedurali,
attualmente le missioni civili in ambito Pesd continuano ad essere finanzia-
te dal bilancio Ue - volto ad assicurare la trasparenza e la coerenza degli

3 Tale capitolo rientra nel Titolo 19 - Relazioni Esterne - del bilancio della Comunita europea.
4 Diversa la gestione, a livello finanziario, delle missioni Pesd con implicazioni militari e di dife-
sa. In tali ambiti, infatti, I'articolo 41 del Trattato Ue assegna all'Unione la responsabilita finan-
ziaria degli oneri amministrativi, che vengono poi ripartiti tra i Paesi membri in base a un crite-
rio di proporzionalita al Pil, e ai Paesi membri, le spese operative del proprio contingente.
Pertanto, le operazioni civili possono essere finanziate ricorrendo al bilancio comunitario (con
una certa flessibilita circa le linee di bilancio cui attribuire le spese), mentre quelle militari rica-
dono nelle responsabilita dei singoli Stati membri, secondo il principio costs lie where they fall
(ogni Stato paga le spese del suo contingente). Questo sistema & oggetto di un acceso dibattito.
Da una parte, l'allestimento di un meccanismo ad hoc rallenta la fase di lancio dell'operazione;
dall’altra gli Stati membri pit grandi, che hanno una parte preponderante delle operazioni mili-
tari, non gradiscono un sistema di ripartizione di spesa sbilanciato a loro sfavore (sono costretti a
pagare le spese operative per il proprio contingente e una parte considerevole di quelle comuni,
assegnate in proporzione al Pil). Le autorita Ue hanno istituito un dispositivo speciale per il finan-
ziamento delle spese comuni delle operazioni militari in questo contesto, denominato Athena.
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interventi comunitari nei Paesi terzi. I Paesi membri dell’'Unione europea
contribuiscono alla missione stessa mediante l'invio di esperti distaccati.
Tranne che per il capo missione, ogni Stato membro o istituzione sostiene i
costi relativi agli esperti distaccati, incluse le spese di viaggio per e dal Paese di
invio, nonché gli stipendi, la copertura sanitaria e le indennita, escluse le inden-
nita giornaliere. La missione assume anche personale civile internazionale e
personale locale su base contrattuale in funzione delle necessita (e qualora,
ovviamente, gli esperti nazionali distaccati non ricoprano l'interezza degli inca-
richi disponibili). Secondo quanto espressamente previsto nell’ Azione comu-
ne che istituisce la singola missione, gli esperti della missione restano sotto I'au-
torita dello Stato membro o dell’istituzione dell’'Ue competente, svolgendo le
rispettive funzioni e operando nell'interesse della missione.

2. Il ruolo delle missioni Pesd alla luce del Trattato di Lisbona

Il Trattato di Lisbona apporta notevoli cambiamenti all’assetto istituzionale
della Pesc e della Pesd. In particolare, le missioni civili e militari in ambito Pesd
vengono riconosciute quali strumento essenziale della politica estera
dell’'Unione e viene addirittura prevista la creazione di un fondo iniziale, costi-
tuito dai contributi degli Stati membri, per la preparazione delle missioni civi-
li e militari che non sono a carico del bilancio dell'Unione. Ai sensi dell’artico-
lo 41 del Trattato infatti: “Il Consiglio adotta a maggioranza qualificata, su pro-
posta dell’Alto rappresentante dell’'Unione per gli affari esteri e la politica di
sicurezza, le decisioni che fissano: a) le modalita di costituzione e finanziamen-
to del fondo iniziale, in particolare le dotazioni finanziarie assegnategli; b) le
modalita di gestione del fondo iniziale; ¢) le modalita di controllo finanziario”.
L utilizzo del fondo & autorizzato dal Consiglio e 1’ Alto rappresentante per la
politica estera riferisce al Consiglio sull’esecuzione del proprio mandato.

Il Trattato di Lisbona, inoltre, amplia a livello tematico la possibilita di avvia-
re missioni civili e militari che, secondo il nuovo dettato, potranno compren-
dere “le azioni congiunte in materia di disarmo, le missioni umanitarie e di
soccorso, le missioni di consulenza e assistenza in materia militare, le missio-
ni di prevenzione dei conflitti e di mantenimento della pace e le missioni di
unitd di combattimento per la gestione delle crisi, comprese le missioni tese
al ristabilimento della pace e le operazioni di stabilizzazione al termine dei
conflitti. Tutte queste missioni possono contribuire alla lotta contro il terro-
rismo, anche tramite il sostegno a paesi terzi per combattere il terrorismo sul
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loro territorio” (art. 43). Infine, il Consiglio potra anche affidare a un grup-
po di Stati membri lo svolgimento di una missione, “allo scopo di preserva-
re i valori dell'Unione e di servirne gli interessi” (art. 42).
Ne consegue quindi che:
- le missioni Pesd assumeranno sempre maggiore rilevanza all’interno
della Pesc;
- potranno avere un mandato pitt ampio;
- un gruppo di Stati membri si potra vedere affidata una specifica missio-
ne (d’intesa con I’Alto rappresentante);
- sara costituito un fondo, mediante i contributi degli Stati membri, per
missioni civili e militari non iscrivibili al bilancio dell'Unione.

3.1 costi della partecipazione italiana alle missioni civili

In Italia, il finanziamento alle missioni internazionali, incluse le missioni
civili in ambito Pesd, viene deciso con appositi provvedimenti legislativi,
solitamente decreti-legge (c.d. “Decreto missioni”) poi convertiti in legge,
che normalmente rispecchiano le richieste presentate da ciascuna ammini-
strazione, precedentemente definite secondo valutazioni interne.

Il Ministero della Difesa conduce un coordinamento tra le amministrazioni
coinvolte nelle missioni per la redazione del testo presentato al Consiglio
dei Ministri. Lo stanziamento dei fondi viene autorizzato dal Ministero
dell’Economia e delle Finanze, a seguito del controllo della Corte dei conti,
mediante assegnazione sui capitoli di bilancio delle singole amministrazio-
ni. La legge di rifinanziamento delle missioni assicura anche la copertura
finanziaria degli oneri per la corresponsione degli emolumenti al personale
impegnato nelle missioni e delle spese connesse al sostegno logistico ed
operativo di tale personale. I finanziamenti sono assegnati principalmente al
Ministero della Difesa (alle tre Forze Armate e ai Carabinieri)®, ma anche
ad altri dicasteri (Esteri, Interni, Economia e Finanze, Giustizia).

5 A partire dal 2008 nello stato di previsione del Ministero della Difesa & stato introdotto un appo-
sito programma denominato “Missioni militari di pace”, nell'ambito della missione “Difesa e sicu-
rezza del territorio”. In tale programma é stato iscritto un nuovo capitolo: “Fondo per le missioni
di pace” (cap. 1188). Su tale capitolo attualmente confluiscono le risorse provenienti dal fondo per
le missioni internazionali, a loro volta ripartite attraverso un decreto del Ministero della Difesa. Si
veda B. Mazzotta, Indagine conoscitiva in merito alle proposte di legge in materia di disciplina delle mis-
sioni internazionali di pace, Commissioni Esteri e Difesa, Camera dei Deputati, ottobre 2009.
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Il decreto-legge ha normalmente una cadenza semestrale. Per quanto
riguarda il 2009, tuttavia, per esigenze di bilancio sono stati adottati addi-
rittura tre provvedimenti: il primo per un periodo di sei mesi (gennaio-giu-
gno 2009); il secondo per un periodo di quattro mesi (luglio-ottobre 2009);
il terzo per coprire i due mesi restanti (novembre-dicembre 2009).
L'ultima legge di rifinanziamento delle missioni internazionali (L. 3 agosto
2009 N. 108 Proroga della partecipazione italiana a missioni internazionali,
G.U. n. 181 del 6-8-2009) prevede la copertura finanziaria di ventotto mis-
sioni, come detto per il periodo luglio-ottobre 2009, con un costo comples-
sivo di 510 milioni di euro (di cui 452 a carico del Ministero della Difesa).
Il provvedimento di rifinanziamento, notevolmente complesso, prevede la
suddivisione dello stanziamento in numerosi capitoli di spesa, suddivisi per
ente e area, anziché per missione. Cid non permette una reale stima dell’ef-
fettivo costo dei singoli interventi.

Il frazionamento temporale della spesa (tre distinti provvedimenti legislati-
vi a copertura di un unico anno solare), da un lato, e la complessita di let-
tura di ogni singolo provvedimento, dall’altro, costituiscono limiti oggettivi
alla trasparenza dell’apporto italiano alle missioni internazionali, con evi-
denti conseguenze negative sia sulla “controllabilita” dei provvedimenti da
parte dei due rami del Parlamento sia sulla visibilita degli stessi interventi.
Di seguito si riporta una tabella nella quale vengono riassunte le autorizza-
zioni di spesa relative alle missioni civili Pesd previste dalla L. 108/2009,
che copre il periodo 1° luglio-31 ottobre 2009: le voci seguono I'ordine uti-
lizzato nel provvedimento di rifinanziamento, suddiviso per Ministero di
competenza e per singole missioni. E importante notare che alcune voci
comprendono le spese per missioni che non rientrano tra le missioni civili
Pesd, in quanto calcolate senza uno scorporo dalla legge stessa (per esem-
pio, per quanto riguarda la Difesa, Eupol Afghanistan e Eulex Kosovo).
Come emerge dalla tabella, I'Italia non partecipa alla missione civile Pesd
EU Ssr Guinea Bissau. Solo da poco, un esperto Mae fa parte di quella
Eusec Rd Congo.
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Tab. 1 - Autorizzazioni di spesa relative alle missioni civili Pesd (L. 108/2009)
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Questi provvedimenti hanno rifinanziato, negli ultimi tre anni, il fondo per
le missioni internazionali, iscritto nello stato di previsione del Ministero
dell’Economia e delle Finanze con una dotazione per I'anno 2004, quantifi-
cata sulla base del fabbisogno finanziario del periodo precedente, pari a 1,2
miliardi di euro. Le leggi finanziarie successive hanno rifinanziato il fondo
per gli esercizi 2005 e 2006 rispettivamente per 1,2 miliardi e per 1 miliar-
do. Nel 2007, I'articolo 1, comma 1240 della legge n. 296 (legge finanziaria
2007) ha rifinanziato il citato fondo per le missioni internazionali con la
dotazione di 1 miliardo di euro per ciascuno degli anni 2007, 2008 e 20096.
La legge finanziaria 2010 non prevede la ricostituzione di questo fondo. Nella
Tabella A (che reca le indicazioni delle voci da includere nel fondo speciale di
parte corrente) si prevedono risorse (751 mila euro circa) che sono state utiliz-
zate in parte per ricostituire il fondo per I'anno 2010 (da parte del decreto-legge
n. 1 del 2010, che ha autorizzato la partecipazione alle missioni internazionali
per il primo semestre), senza tuttavia sviluppare una proiezione triennale del
fondo medesimo e attribuendo allo stesso risorse che si sono rilevate sufficienti
per coprire solo — e non integralmente — le spese del primo semestre del 2010.
A partire dal 2010 si & tornati dunque alla situazione di precarieta della
copertura finanziaria che aveva segnato |'esperienza precedente il 2004.
Una precarieta funzionale anche a un pitt rigoroso controllo da parte del
Ministero dell’Economia e delle Finanze, che si esercita in occasione del-
I'approvazione dei decreti-legge di rifinanziamento.

Occorre in proposito notare che sono all’esame delle Commissioni riunite
esteri e difesa della Camera dei deputati una serie di proposte di legge (AC
1213, AC 1820, AC 2605), tutte miranti a introdurre una disciplina stabi-
le delle missioni all’estero (tutte, indistintamente, siano esse militari e civi-
li) e prevedendo, tra I'altro, che al finanziamento si provveda con un appo-
sito fondo, sempre presso lo stato di previsione del Ministero dell’Economia
e delle Finanze, la cui dotazione dovrebbe essere stabilita annualmente
dalla legge finanziaria. L'obiettivo parrebbe quello di garantire una coper-
tura finanziaria permanente. Si ¢ tuttavia rilevato in proposito che le spese

6 Nonostante lo stanziamento di tali somme le risorse necessarie alla copertura delle spese per
le missioni internazionali sono risultate sempre superiori agli stanziamenti autorizzati a vale-
re sulle risorse del citato fondo (Tavola 1), comportando a volte il ricorso ad ulteriori fonti di
finanziamento. Infatti, le risorse stanziate con la citata legge finanziaria 2007 - come accadu-
to anche negli anni precedenti - sono state successivamente incrementare di 50,55 milioni nel
2007 (legge n. 38 del 2007), di 90 milioni nel 2008 (art. 1, comma 63, del decreto legge n.
112 del 2008) e di 500 milioni nel 2009 (art. 24, comma 76) Cosi B. Mazzotta, op. cit.
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per le missioni “per loro natura non presentano carattere permanente”7.
Questo rilievo sembra calzante per quanto riguarda le missioni militari. In
fondo, ogni intervento militare all’estero, seppur con una copertura internazio-
nale, ha bisogno di una espressa autorizzazione parlamentare; un’autorizzazio-
ne che, nel disporre 1'uso dello strumento militare al di fuori dei confini nazio-
nali (secondo un’interpretazione oramai consolidata delle norme costituziona-
li), ne prevede anche la copertura finanziaria. Si potrebbe riflettere invece sul
carattere geneticamente diverso delle missioni civili (esse sono divenute un
ordinario strumento dell’azione esterna dell’'Unione europea) che ne potrebbe
giustificare un diverso trattamento anche dal punto di vista contabile: si tratta
di una funzione oramai permanente, che reca oneri che I'Unione europea defi-
nisce annualmente iscrivendoli in bilancio. E, d’altronde, anche I'esempio tede-
sco suggerisce questa via, non essendo in quel Paese necessaria una preventiva
autorizzazione parlamentare per il dispiegamento del personale civile nelle
missioni all’estero 8.

4. I meccanismi di finanziamento del personale civile

Ogni Stato membro contribuisce alle missioni civili Pesd mediante I'invio
di personale distaccato (Esperti nazionali distaccati — End) proveniente da
varie amministrazioni, che svolge i propri compiti nell’interesse della mis-
sione, ma che rimane responsabile nei confronti dell’amministrazione di
invio. Eccezionalmente, qualora determinate professionalita non siano indi-
viduabili all’interno dei singoli corpi di appartenenza, le amministrazioni
possono provvedere ad assumere su base temporanea personale qualificato
che, pur inserendosi ufficialmente all’interno della struttura del Ministero,
non assume tuttavia la qualifica di pubblico dipendente.

Per quanto riguarda il personale del Ministero degli Affari esteri (Mae), i
funzionari inviati nelle missioni civili Pesd sono assunti, per un periodo pari
al periodo coperto dalla legge di rifinanziamento delle missioni internazio-
nali, con contratti di collaborazione coordinata e continuativa (Co.Co.Co.).

7 Vedi B. Mazzotta, Indagine conoscitiva in merito alle proposte di legge in materia di disciplina
delle missioni internazionali di pace, op. cit.

8 Vedi Articolo 2, Gesetz iiber die parlamentarische Beteiligung bei der Entscheidung iiber den
Einsatz bewaffnerter Streitkrifte im Ausland (Parlamentsbeteiligungsgesetz) del 18 marzo 2009,
che prevede la necessita del consenso parlamentare per il dispiegamento delle forze militari
tedesche al di fuori dei confini nazionali.
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[ funzionari inviati sul campo hanno la qualifica di “Personale temporaneo
distaccato all’estero”, dicitura dalla quale si evince il vincolo temporaneo con
il Ministero (cessa ogni legame con il Mae allo scadere del termine contrat-
tuale). Il reclutamento di personale esterno all’amministrazione si & reso
necessario per rispondere alle richieste avanzate dalla Civilian planning and
conduct capability (Cpcc), organo amministrativo istituito a Bruxelles nel
2007 e responsabile della pianificazione e della conduzione delle missioni
civili Pesd, sottoposto al controllo politico e alla direzione strategica del
Comitato politico e di sicurezza (Cops) e all’autorita del Segretario genera-
le/Alto rappresentante®.

Il personale distaccato continua a percepire lo stipendio dovuto dall’ammi-
nistrazione competente (ovvero, lo stipendio secondo il contratto di pubbli-
co dipendente o, nel caso del personale del Ministero degli Affari esteri, lo
stipendio concordato in base al contratto di Co.Co.Co.), a cui si aggiunge
una indennitd di missione, sempre a carico dello Stato di invio, e un per
diem, corriposto, invece, direttamente dall'Ue (ovvero a carico del bilancio
della missione).

Per quanto riguarda le procedure relative alla quantificazione, in termini
umani e finanziari, degli oneri in capo ad ogni amministrazione a seguito
dell’adozione dell’ Azione comune, non esistono meccanismi univoci e ogni
Ministero procede secondo proprie metodologie.

Un esempio pud essere fornito dall’iter amministrativo seguito dal
Ministero dell’Economia e delle Finanzel?, all’interno del quale le procedu-
re per 'invio del personale nelle missioni internazionali vengono avviate,
normalmente, da ottobre a dicembre dell’anno precedente all’inizio della
missione, mediante la stesura di una previsione della generalita delle carat-
teristiche del teatro operativo. In particolare: (i) vengono organizzate riu-
nioni preparatorie per la disamina dell’obiettivo e del relativo personale e

9 Per quanto riguarda il sistema di selezione del personale, la Cpcc pubblica periodicamente
delle Calls for contribution, a cui tutti gli Stati membri (e anche gli Stati terzi) possono con-
tribuire. Gli Stati membri possono anche partecipare alla missione mediante contributi
volontari di personale, sottoposti pero all’approvazione della Cpcc e degli altri Stati membri
(secondo la normale regola del consensus). Anche i funzionari delle istituzioni europee pos-
sono essere distaccati nelle missioni (nel caso dei funzionari della Commissione) o inviati in
missione (nel caso del Consiglio).

10 Attualmente le missioni della Guardia di Finanza, che fanno capo direttamente al
Ministero dell’Economia e delle Finanze, in ambito Pesd che sono state finanziate sono Eupol
Afghanistan di cui all’Azione comune 2007/733/Pesc del 13 novembre 2007, Eulex Kosovo
di cui all’Azione comune 2008/124/Pesc del 4 febbraio 2008, Eubam Rafah di cui all’Azione
comune 2005/889/Pesc del 12 dicembre 2005.
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dei mezzi da impiegare; (ii) vengono quantificati gli oneri finanziari in
ragione di quanto emerso dalle suddette riunioni; (iii) vengono predisposti
atti legislativi volti a richiedere il finanziamento statale; (iv) il tutto viene
inviato al competente ufficio legislativo, che trasmette poi la pratica
all’Ufficio del Ministero della Difesa responsabile per il coordinamento dei
finanziamenti delle missioni internazionali; (v) in vista della predisposizio-
ne del decreto-legge semestrale sulla “Proroga della partecipazione italiana
a missioni internazionali”.

Le missioni in ambito comunitario prevedono un finanziamento giornalie-
ro onnicomprensivo (diaria, soggiorno, alloggio). Tale finanziamento (per
diem) viene corrisposto direttamente al militare e viene successivamente
scorporato da quello che le disposizioni normative prevedono spetti per un
giorno di missione all’estero nel luogo di teatro operativo.

Risultano differenze in proposito tra le varie amministrazioni e tra il perso-
nale italiano e quello di altri Paesi dell'Unione europea. Altri Paesi infatti
non scomputano, dal trattamento di missione del personale, il per diem cor-
risposto dall’'Ue.

Queste disomogeneita di trattamento dovrebbero essere escluse a livello
nazionale e piti in generale evitate a livello europeo, essendo fonte di possi-
bile contenzioso e di inevitabili disagi. Un trattamento economico quanto
pitt omogeneo tra le amministrazioni e tra i Paesi accrescerebbe il carattere

europeo delle missioni.

5. La ripartizione dei finanziamenti tra le varie amministrazioni

Il Ministero della Difesa contribuisce in maniera determinante alla partecipa-
zione del personale italiano alle missioni civili Pesd. A titolo esemplificativo &
possibile analizzare la composizione della missione Eulex Kosovo, in cui il
numero di funzionari distaccati dal Ministero della Difesa (soprattutto
Carabinieri) rappresenta circa il 68% del totale del personale italiano presente
nella missione. La tabella riportata di seguito specifica il numero di funzionari

inviati da ogni Ministero nella missione Eulex Kosovo !l

' Dati aggiornati al novembre 2009.
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Tab 2. - Personale distaccato dai ministeri italiani nella missione Eulex Kosovo

Ministero di appartenenza Nume(ri(i)s;i; :g:;ionari
Ministero della Difesa 130
Ministero degli Interni 24

Ministero dell’Economia e delle Finanze 1
Ministero della Giustizia 19

Ministero degli Affari esteri 6
Totale 190

6. L'armonizzazione delle esigenze di pianificazione di Bruxelles con le esi-
genze italiane di trasparenza e prevedibilita di bilancio

Il bilancio comunitario, su cui sono imputati i costi relativi alle missioni
Pesd, ha una cadenza annuale: la Commissione europea presenta ogni anno
una proposta per ciascun settore d’intervento e ciascun programma e il
Parlamento europeo e il Consiglio dell’'Unione europea prendono la deci-
sione finale sui piani di spesa. La Commissione risponde delle risorse allo-
cate al Parlamento europeo, e la spesa & anche sottoposta al controllo della
Corte dei conti europea.

Il bilancio annuale viene inserito nel meccanismo delle prospettive finan-
ziarie (quinquennale), che ha lo scopo di rafforzare la disciplina di bilancio,
contenere 'aumento totale delle spese e contribuire all’armonioso svolgi-
mento della procedura di bilancio. In tal senso, il quadro finanziario plurien-
nale pone un doppio limite, da un lato per le diverse categorie di spesa e
dall’altro per la spesa totale.

Il sistema italiano di finanziamento delle missioni internazionali adottato
nel corso del 2009 (semestrale, quadrimestrale e addirittura bimestrale), se
da un lato risponde ad esigenze non solo di carattere finanziario, ma anche
di tipo operativo (legate, soprattutto per quanto riguarda i militari, allo spe-
cifico sistema di rotazione semestrale del personale inviato in missione, con-
nesso a precisi schemi di carriera), dall’altro non risponde alle esigenze di
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pianificazione annuale di Bruxelles. Di qui 'opportunita di ritornare ad un
sistema di pianificazione finanziaria almeno annuale, coerente con il siste-
ma dell'Unione, che permetta una maggiore prevedibilita di spesa e che
consenta anche una migliore pianificazione strategica. Questa ¢ un’esigen-
za che si presenta con eguale forza sia per le missioni militari sia per le mis-
sioni civili.

Potrebbe addirittura essere avanzata l'ipotesi di distinguere le missioni civi-
li, attribuendo loro il carattere di attivita ordinaria permanente, cui dovreb-
be corrispondere un meccanismo di finanziamento coerente, fondato
essenzialmente sugli ordinari stanziamenti di bilancio di ogni amministra-
zione.

7. Criticita del sistema italiano di finanziamento delle missioni civili: conse-
guenze concrete sullo status del personale distaccato - il caso di Eulex Kosovo

a) Precarieta dei contratti e imprevedibilita della durata del mandarto. La

mancanza di un quadro di riferimento normativo specifico e 'instabilita
della posizione dei funzionari legata al rifinanziamento della missione - in
particolare il rinnovo contrattuale normalmente semestrale, o addirittura
quadrimestrale e bimestrale - costituiscono motivo di insoddisfazione per il
personale civile a contratto inviato nelle missioni Pesd.
La precarieta del personale italiano, se viene parzialmente compensata da
stipendi elevati e da numerosi incentivi, dall’altro spinge verso un inevita-
bile turnover, che puo incidere negativamente sulle attivita svolte e impedi-
re 'assunzione di visioni strategiche d’insieme, nonché la programmazione
di medio e lungo periodo. In tutte le missioni Pesd, 'adozione di una visio-
ne strategica costituisce un fattore essenziale per I'effettivita degli obiettivi
da perseguire. L'incertezza relativa alla posizione del personale italiano con-
trasta anche con le esigenze di pianificazione di Bruxelles che, per porre in
essere piani di pit1 largo respiro, deve poter contare sulla presenza di perso-
nale stabile, non soggetto ad approvazioni “dell’ultimo minuto”.
L'incertezza legata all’instabilita contrattuale, con particolare riferimento ai
funzionari temporanei distaccati dal Mae, rischia di favorire la dispersione
di potenzialita: i funzionari, nel lungo periodo, potrebbero preferire altre
istituzioni internazionali alle istituzioni italiane o potrebbero anche accet-
tare posizioni per profili inferiori, caratterizzati perd da una maggiore sta-
bilita e sicurezza.
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L'assenza di un vero e proprio inquadramento professionale!?, e la conse-
guente mancanza di formazione periodica dei funzionari rischiano di accre-
scere il gap esistente tra i funzionari italiani e i loro omologhi di altri Stati
europei i quali, invece, partecipano spesso a corsi di formazione e aggiorna-
mento. Un maggiore investimento nelle risorse umane civili potrebbe sicu-
ramente aiutare I'[talia a costituire un bacino di esperti da cui attingere per
le missioni civili che 'Ue promuovera negli anni a venire.

b) Rafforzare l'azione di coordinamento tra i ministeri coinvolti nelle missio-

ni civili. Il carattere europeo delle missioni Pesd, secondo il quale gli Stati
membri dovrebbero partecipare alle missioni e, per cosi dire, “fondere” il pro-
prio impegno in un’attivita congiunta, trova un limite nelle disposizioni delle
stesse Azioni comuni che istituiscono le singole missioni. Infatti, queste ulti-
me espressamente prevedono che “gli esperti della missione restino sotto
l'autorita dello Stato membro o dell’istituzione dell'Ue competente” anche
se, si precisa, devono svolgere “le rispettive funzioni e operano nell’interesse
della missione”. Alla luce dei fatti, pertanto, la partecipazione di ciascun
paese alle missioni Pesd tende ad avere un carattere marcatamente naziona-
le, e ogni governo mira a sfruttare la propria presenza nelle missioni Pesd per
accrescere il proprio peso e prestigio internazionale.
In tale quadro, occorre strutturare, dandole una veste formale, la prassi
instauratasi negli ultimi anni che vede il Ministero degli Affari esteri svol-
gere un ruolo di coordinamento nella selezione di candidature presentate
dalle varie amministrazioni. Il Ministero della Difesa, a sua volta, esercita un
controllo operativo sul personale militare schierato nelle varie missioni. In
proposito occorre ricordare che la componente militare del personale coin-
volto anche nelle missioni civili Pesd &, per quel che riguarda I'esperienza
italiana, assolutamente prevalente.

¢) Necessita di strutturare un migliore dialogo tra la base e i vertici. La
comunicazione tra il personale distaccato e i ministeri di riferimento (nello
specifico, per esempio, il Mae) dovrebbe essere la base per le istruzioni for-

12 1] personale distaccato dal Mae in Eulex Kosovo e nelle altre missioni Pesd viene assunto
infatti con contratti di collaborazione coordinata e continuativa (Co.Co.Co.) che non sembra-
no idonei ai profili richiesti. Inoltre, talune procedure amministrative (legate per esempio al
pagamento posticipato e in una unica soluzione degli stipendi del personale distaccato) pos-
sono creare problemi di carattere pratico e, ancora una volta, generare insoddisfazione ed
incertezza del personale stesso.
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nite dal Mae agli organi di rappresentanza del governo italiano a Bruxelles,
in primo luogo il Cops e il Cagre. Solamente mediante un continuo scam-
bio, in cui il Mae dovrebbe fungere da portavoce anche delle esigenze degli
altri ministeri, le esigenze riscontrate sul campo possono trovare un riflesso
nelle posizioni dell'Italia a Bruxelles e, pertanto, trovare rispondenza nelle
azioni intraprese a livello dell’Unione.

8. Prospettive e proposte per ottimizzare la partecipazione italiana alle mis-
sioni civili

Per quanto riguarda le prospettive di lungo periodo, alla luce dei numeri che
caratterizzano la partecipazione italiana alle missioni civili Pesd, risulta eviden-
te la limitatezza dell'impegno finanziario profuso dal Mae per il personale
distaccato nelle missioni. In funzione del proprio tradizionale ruolo di direzio-
ne degli affari internazionali, il Mae dovrebbe poter disporre dei mezzi neces-
sari a svolgere in modo pitt incisivo la funzione di coordinamento delle risorse
umane presenti sul campo. L'esercizio di tale funzione & ostacolato dall’esigui-
ta del personale del Mae impiegato nelle missioni (nella missione Eulex
Kosovo, per esempio, solamente 6 funzionari, su un totale di 190 funzionari
italiani, sono stati inviati dal Mae). Occorrerebbe comunque un incremento
dell'impegno finanziario del Dicastero degli Esteri, per lo meno in alcuni tea-
tri di importanza strategica prioritaria per il Paese, come i Balcani occidentali.
Oggi tuttavia non sembra possa essere rovesciato il carattere dell'impegno italia-
no nelle missioni civili Pesd, che vede un dispiegamento sul campo essenzialmen-
te di personale militare. Per garantire una piu efficace partecipazione italiana a
queste missioni dovrebbe essere valutata 'opportunita di definire forme nuove di
coordinamento tra le amministrazioni, in primo luogo tra ministeri degli Affari
esteri e della Difesa. Un coordinamento, quest’ultimo, che sarebbe coerente con
I'impianto istituzionale dell'Unione europea, dove l'attivita di impulso e di
responsabilita finale (sia per la componente civile, sia per quella militare) delle
missioni ¢ affidata all’ Alto rappresentante, una figura che il Trattato di Lisbona raf-
forza marcandone ulteriormente il profilo politico!3.

13 Occorre in particolare notare che anche la Cpcc, a seguito dell’entrata in vigore del Trattato
di Lisbona, entrera a far parte del Servizio di azione esterna dell'Unione europea, sotto la
direzione dell’ Alto rappresentante.
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Per quanto riguarda le risorse finanziarie, si dovrebbe ricorrere a forme di
finanziamento permanente per le missioni civili dell’'Ue. Cio consentirebbe
di dare maggiore prevedibilita e visibilita all’intervento italiano. Il meccani-
smo di rifinanziamento delle missioni internazionali (che dovrebbe comun-
que assumere una cadenza tendenzialmente annuale), non ¢ in linea con le
necessita strategiche delle missioni civili dell’'Ue, che richiedono una pro-
grammazione accurata per la realizzazione delle attivita sul terreno, e tanto
meno con la programmazione finanziaria comunitaria, realizzata su base
annuale. Il finanziamento “a intermittenza” non permette di adottare stra-
tegie di medio e lungo termine e non consente di adottare visioni di insie-
me, che permetterebbero al personale italiano di giocare un ruolo accresciu-
to all'interno delle missioni. Il finanziamento permanente garantirebbe
anche la presenza continua di personale specializzato alle dipendenze del
governo italiano, inserito negli ambienti comunitari e nei settori di priorita-
rio interesse per I'Italia, in grado di promuovere modelli italiani di gestione
civile dei conflitti (soprattutto in alcuni settori in cui I'Italia vanta un’eccel-
lenza, per esempio nella protezione civile, nello stato di diritto, nella for-
mazione delle forze di polizia).

Pit in generale, risulta evidente la necessita di elaborare una legislazione
che faciliti la presenza di personale pubblico italiano all’estero capace di
garantire fluidita e rapidita di intervento, che permetta in particolare rapidi
adattamenti in corso di missione, tenuto conto del sorgere di nuove esigen-
ze e delle energie gia allocate. In questa prospettiva si muovono le norme,
previste nel disegno di legge collegato alla Finanziaria, approvato dal
Consiglio dei Ministri il 12 novembre 2009, che semplificano le procedure
per inviare i pubblici dipendenti a lavorare presso enti ed organismi inter-
nazionali. L'approvazione di una simile normativa appare coerente con
I’obiettivo di rispettare i vincoli temporali imposti dalla pianificazione delle
missioni Pesd, non sempre in linea con i tempi imposti all’ Amministrazione
italiana dalla legislazione vigente!4.

Con riferimento ai provvedimenti di autorizzazione della partecipazione
alle missioni, sarebbe comunque auspicabile formulare le leggi di rifinanzia-

14 La difficolta di rendere coerenti i tempi dell’ Amministrazione italiana con quelli previsti
dalla pianificazione europea & evidenziata, ad esempio, dalle modalita di avvicendamento dei
contingenti militari, anche quando il personale militare viene impiegato per funzioni civili.
L’avvicendamento, infatti, tendenzialmente risponde a esigenze e decisioni di carattere inter-
no che spesso provocano un ricambio di personale non omogeneo e sistematico comportan-
do la perdita di know-how ed impedendo un efficiente attivita di handover.
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mento che permettano di valutare I'impegno italiano “per destinazione”
(ovvero, per singola missione e non, come avviene attualmente, per ammi-
nistrazione competente), e cio al fine di conferire all’autorizzazione parla-
mentare una maggiore trasparenza e di qualificare in modo pit chiaro la
partecipazione italiana alle missioni.

La distinzione esistente a livello organizzativo tra le missioni civili e le mis-
sioni militari, che si riflette anche nel differente sistema di finanziamento e
di ripartizione dei costi tra 'Unione europea e i Paesi membri, dovrebbe
rispecchiarsi anche nelle autorizzazioni di spesa italiane, che dovrebbero
mantenere chiaramente distinte spese destinate alle missioni civili da quel-
le destinate, invece, alle missioni militari.

La diversa natura delle missioni civili dovrebbe, in prospettiva, sottrarre
questa attivita dall’autorizzazione parlamentare periodica, come gia avvie-
ne per la cooperazione allo sviluppo. Strutturalmente infatti le missioni
civili sono concepibili come esercizio di un’ordinaria funzione dell’ammini-
strazione italiana. Non dovrebbero, dunque, richiedere una preventiva auto-
rizzazione politica-parlamentare. Questo ¢, del resto, il modello tedesco,
come si & accennato, ma anche quello spagnolo. In questi paesi ¢ invece
richiesta una preventiva autorizzazione parlamentare per 1'uso di forze
militari all’estero, in coerenza con un quadro costituzionale sostanzialmen-
te assimilabile al nostro (e diverso, ad esempio, dal sistema francese).

Per quanto riguarda la gestione delle risorse umane, appare necessario
innanzitutto adottare un approccio sistematico per la selezione del perso-
nale da inviare nelle missioni Pesd, in modo da poter rispondere in tempi
rapidi e secondo meccanismi trasparenti e flessibili alle richieste e alle esi-
genze di Bruxelles. A tale fine, sarebbe opportuno creare un bacino di esper-
ti (roster) composto da professionisti, suddivisi in base alle specifiche com-
petenze e alle esperienze maturate sul campo, da cui poter attingere rapi-
damente le risorse umane necessarie per le singole missioni. In questo
modo, i funzionari inseriti nel roster potrebbero facilmente costituire un net-
work di esperti messi nella condizione di poter comunicare agevolmente, di
poter scambiare informazioni e esperienze e, soprattutto, di poter accedere
facilmente alle vacancies aperte di volta in volta nelle varie missioni. Gli
stessi esperti inviati attualmente dal Mae nelle singole missioni Pesd
dovrebbero essere inseriti di diritto nel suddetto roster, in vista dell'impor-
tante esperienza maturata nell’ambito delle missioni europee. A titolo di
esempio, ci si potrebbe ispirare al sistema posto in essere dalla Germania
mediante il Zentrum fiir Internationale Friedenseinsditze - Zif, che gestisce la
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selezione e la formazione del personale tedesco da inviare nelle missioni
internazionali.

Una volta identificato il personale da inviare nelle missioni, ¢ indispensa-
bile investire nella formazione dei singoli funzionari, non solo prima della
partenza, con l'obiettivo di preparare 'invio in missione, ma anche nel
corso dell’incarico, al fine di accrescere costantemente la preparazione dei
singoli!>.

Sarebbe poi opportuno istituzionalizzare specifici canali di comunicazione
tra i ministeri di invio e i propri funzionari distaccati. Laddove non ancora
esistente, la creazione di procedure strutturate di dialogo - che comprenda-
no la trasmissione costante di direttive da parte dei ministeri e l'invio di
resoconti periodici - garantirebbe un maggior legame tra i funzionari
distaccati e i ministeri di riferimento. La comunicazione continua tra i fun-
zionari distaccati e i ministeri di appartenenza (in particolare il Mae)
dovrebbe favorire il ruolo svolto dall’ltalia, attraverso la Rappresentanza
permanente presso 'Ue, in fase di negoziazione delle azioni da intrapren-
dere nell’ambito della Pesd. Sarebbe inoltre opportuno strutturare un mec-
canismo di trasmissione delle lessons learned, che dovrebbe essere sistema-
tizzato e divenire parte integrante dell’attivita di ciascun funzionario invia-
to in missione.

Infine, sarebbero auspicabili la creazione di una banca dati, generale, che
riassuma con chiarezza la presenza italiana all’estero e, conseguentemente,
la definizione di procedure di selezione del personale maggiormente traspa-
renti, anche mediante un sistema di pubblicazione in rete delle posizioni
disponibili presso le singole missioni internazionali, in grado di raggiungere
un bacino di persone il pit1 vasto possibile, quanto meno all'interno della
pubblica amministrazione.

15 A tale proposito, il Ministero dell’Economia e delle Finanze costituisce un buon esempio
a cui anche altre amministrazioni potrebbero ispirarsi: una volta selezionato, a cura del
Comando generale, il personale prende parte ad un iter di addestramento della durata di 5
settimane per il conseguimento della qualifica di “Operatore Fuori Area”. Successivamente
viene sottoposto al ciclo vaccinale della durata di 1 mese circa, terminato il quale & pronto
per I'immissione in teatro. Da sottolineare la creazione di un apposito bacino di militari in
possesso della predetta qualifica, in fase di costituzione, da cui si selezioneranno i candidati
per l'invio in missione, con tempistiche molto piti brevi rispetto a quelle attualmente neces-
sarie. Anche il Ministero dell'Interno prevede 1'organizzazione di un corso di formazione per
gli operatori di polizia impiegati in missioni di pace all’estero, della durata di due settima-
ne, comprendente una parte di addestramento - professionale - ed una parte piu prettamen-
te teorica, finalizzate a fornire le competenze di base indispensabili per I'invio in missione.
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Per quanto riguarda la comunicazione tra le amministrazioni italiane, potreb-
bero essere create strutture di lavoro interministeriali sul campo e un comi-
tato interministeriale a Roma, volti a facilitare la comunicazione tra i vari
dicasteri. Le strutture di lavoro sul campo dovrebbero riunirsi con scadenze
precise (per esempio, mensilmente), sotto la direzione dell’ambasciatore ita-
liano. Esse dovrebbero costituire un’occasione di incontro e discussione tra i
membri di tutte le amministrazioni che inviano il proprio personale nelle
missioni Pesd (idealmente, un membro per ogni amministrazione): ogni par-
tecipante potrebbe presentare i principali risultati delle proprie attivita, le
problematiche incontrate, i futuri campi di azione, ecc. ' ambasciatore, con-
seguentemente, potrebbe stilare un rapporto, da inviare al Mae, che dovreb-
be coordinare i lavori di un comitato interministeriale a Roma. Il Mae
potrebbe cosi esercitare, ad entrambi i livelli, un ruolo di coordinamento, che
non costituirebbe altro che il logico sviluppo in Italia del ruolo svolto dal
Ministero degli Affari esteri nelle sedi dell'Unione europea (dal Cagre - con
Lisbona Consiglio degli Affari esteri - in git1). Il sistema “a doppio binario”
descritto avrebbe il pregio di istituzionalizzare il dialogo e creare un canale
di comunicazione permanente tra tutti i ministeri che partecipano alle mis-
sioni, aprendo la possibilita di istituire un “sistema Italia” davvero efficace.

Conclusioni

Come deciso dal Consiglio europeo del dicembre 2008, & necessario svi-
luppare una strategia nazionale che permetta di facilitare il dispiegamento
del personale nelle missioni e di incoraggiare lo scambio di buone pratiche
tra gli Stati membri. E necessario diffondere una maggiore consapevolezza,
a livello di ministeri e di opinione pubblica, circa I'importanza politica
delle missioni civili in ambito Pesd, e della necessita di adottare una visio-
ne maggiormente strategica del valore aggiunto delle missioni civili. Il per-
sonale civile deve essere gestito a livello nazionale, ma deve anche allinear-
si con le linee guida dell’Ue in tema di criteri di selezione e interoperabili-
ta. Ogni governo é chiamato ad operare uno sforzo di razionalizzazione
della propria azione all'interno delle missioni, che eviti il frazionamento
delle stesse e che sia in grado, al contempo, di qualificare le missioni civili
come una vera e propria funzione dello Stato, fondamentale da un punto
di vista politico e non pit mero corollario dell’azione militare del paese
all’estero.
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Tab. 3 - Partecipazione del personale internazionale distaccato in Eulex Kosovo

Stato Totale
Austria 26
Belgio 42
Bulgaria 53
Cipro 0
Repubblica Ceca 29
Danimarca 53
Estonia 8
Finlandia 72
Francia 192
Germania 106
Grecia 33
Ungheria 57
Irlanda 15
[talia 190
Lettonia 14
Lituania 7
Lussemburgo 2
Malta 2
Olanda 23
Polonia 134
Portogallo 20
Romania 191
Slovacchia 9
Slovenia 18
Spagna 7
Svezia 86
Regno Unito 66
Canada 8
Croazia 11
Norvegia 8
Svizzera 7
Turchia 61
Stati Uniti 80
Personale internazionale 1630




4. CIVILIAN CRISIS
MANAGEMENT IN THE EU:
THE GERMAN EXPERIENCE

Jens Behrendt
Introduction

Over the past two decades peace operations — peacekeeping, peacebuilding,
civilian crisis management, conflict recovery — have represented the fastest
growing area in international relations, more than other expanding and inno-
vative sectors such as humanitarian assistance, environmental diplomacy and
international justice. There are more than 50 operations currently run by the
United Nations (UN), the African Union (AU), the European Union (EU) and
the Organisation for Security and Co-operation in Europe (OSCE). Since
2003, the EU has deployed 23 missions in the framework of the European
Security and Defence Policy (ESDP), with nine civilian missions still ongoing.
This requires enormous political and material investment. It means a prolifera-
tion of national and multilateral mandates, policy-making, coordinating mecha-
nisms, operational rules and regulations, budget provisions, military, police and
civilian personnel, equipment and transportation, and, last but not least, public
justification and explanation of crisis and post-conflict interventions.

All of these constitute critical elements for the ability to deliver. However,
across the board they seem to be underdeveloped, resulting in a mix of suc-
cesses and failures in theatre. This notwithstanding, EU civilian crisis manage-
ment — just like other peacekeeping and peacebuilding missions — appears
increasingly as an ascending, standard response to crisis, almost like a reflex
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to situations that pose a real or potential threat to international stability.
Evidently, crisis management is learning by doing. It is going through constant
change, in terms of both quantity and quality. Some experts see the interna-
tional system and its capacity to manage and stabilize multiple crises as being
on the brink of overstretch — or even beyond it. They read the signs: the UN
recycles military contingents from Eastern Congo to Sudan for lack of new
blue helmets; the EU, OSCE and UN face increasing difficulties in attracting
and retaining civilian personnel; peace operations may slip down the priority
list in light of the current financial crisis and the public budget crunch in key
contributing countries; and the public fails to understand why costly peace
operations are sustained while little gain can be seen from them.

Civilian crisis management in crisis? The other side is that many govern-
ments, international organizations and civil society are making enormous
efforts to live up to the challenge, creating a momentum for building plan-
ning mechanisms, operational capabilities and political will. Many administra-
tions in the EU, Japan, USA, Canada and the Global South have been devel-
oping different models to contribute to international crisis management.
This paper presents and discusses some elements of the German approach
to civilian crisis management. It is divided into four parts:

1) Taking a closer look at the policies for civilian crisis management;

2) Describing a key instrument for recruitment, training and research: the
Center for International Peace Operations (ZIF);

3) Revisiting the need for global capacity building and the German contri-
bution;

4) Presenting some reflections on lessons (to be) learned.

1. Germany'’s Policy on European Civilian Crisis Management

Germany has been a late starter in peace operations and civilian (and mili-
tary) crisis management. The first ever deployment of police was to
Namibia in 1989, followed by UNTAC in Cambodia in 1992/93. Since
then Germany has emerged as a regular contributor to international stabi-
lization, reconciliation and recovery efforts. In the EU context, Germany
has been at the forefront from the beginning, including hosting the Cologne
summit which laid the foundations for the ESDP. In terms of policy devel-
opment, however, the Kosovo crisis in 1998/99 and the international
response became a signature event for the German government to pay
increased attention to this emerging part of international relations.
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1.1 National Policies and Legislation

In May 2004 — as part of the then coalition government’s programme — the
Schréder administration approved the Civilian Crisis Prevention Action
Plan. For the first time, and based on earlier government papers, the gov-
ernment presented a comprehensive policy and activity framework for all
civilian engagement in conflict and post-conflict environments.

The Action Plan defines strategic elements of civilian crisis prevention and
management capacity: strengthening multilateral and domestic capacity,
enhancing conduct capabilities, introducing enabling policies, securing
funding, and providing the requisite human and material resources.

The Action Plan commits all government departments to embark on con-
flict-sensitive policies and to institute some coherence, particularly between
the most involved ministries, such as foreign affairs, development, interior
and defense. Until now, the Action Plan has been the point of reference for
government reporting on existing civilian capacities and programmes and
has been incorporated in the agenda of the last coalition government (2005-
2009). This situation is highly likely to continue with the new government.
Two reports on the state of implementation have been published by the
government so far (two-year cycles 2004-2006 and 2006-2008). They have
been commented on by Non-Governmental Organisations (NGOs) and
the wider community of experts and researchers. Two lines of criticism
have emerged. One is that the Action Plan appears as a comprehensive and
very long list of possible activities, sectors and institutions without the nec-
essary degree of inherent logic and integration. The other criticism concerns
the absence of a strong coordinating and steering mechanism of significant
political weight. In other words, the institutional framework for an effective
whole-government approach is still to come.

1.2 Institutional Set-up and Relations

The Action Plan created a government-wide coordination body called the
Civilian Crisis Prevention Steering Group. In actual fact, the Group has
shown its limitations in coordinating the implementation of the Action
Plan. It is, rather, a consultative group collecting and exchanging informa-
tion, without an operational mandate. There is consensus that this might be
unrealistic; however, the Group should be more pro-active in the area of
public information.
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1.3 Legal and Financial Aspects

Until 2009, the German Foreign Office and ZIF seconded German civilian
experts under contractual arrangement that were partly unregulated,
unharmonised and providing little social security. Mission personnel were
basically treated like long-term consultants. Especially for secondments to
the ESDP missions, packages were determined in an ad hoc fashion.

The problem was not one of underfinancing and lack of budgetary
resources in light of Germany’s increasing contribution to ESDP missions.
It was, rather, an issue of concept: despite the fact that at one point 97
Germans were seconded to OSCE field missions (2003), it was not consid-
ered a priority to adapt the contractual regime. With a sustained second-
ment to the OSCE and the rise of ESDP missions resulting in 102 German
secondees (2009), however, the time had come to act.

Following a drafting and coordinating period of about two years, the Federal
Parliament adopted the new Secondment Law in May 2009. On 23 July 2009
the German Federal President signed the law. It regulates the legal status and
the conditions of service for German civilian experts seconded to conflict
prevention and peace operations. The law harmonises the various contractu-
al arrangement under which Germans are being deployed with the EU and
OSCE. For the first time, German secondees enjoy social security benefits,
including pension, invalidity, and unemployment benefits. What is yet to be
finalized is the administrative directive for its implementation, which will
specify the unified remuneration matrix applicable to all secondees.

Overall, the law provides greater incentives for deployed civilians and has
therefore made work easier for the German agency supporting multilater-
al missions, including ESDP, namely the ZIF.

2. Providing Critical Services for Peace Operations: the role of ZIF

2.1 Mandate, Organization and Governance

Origin

The challenge of recruiting and fielding German civilian personnel to Kosovo
in 1999 was a transforming experience. In its aftermath it was decided to take
a systematic approach to identifying and training qualified professionals and
to create a roster of experts for swift deployment. With a growing demand
for international assistance in crisis management and recovery in a broader
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sense, it was deemed helpful to outsource the increasingly complex recruit-
ment work from the Federal Foreign Office to a specialist organization.

As a result of a two-year design period, including a comprehensive feasibil-
ity study undertaken by Dr. Winrich Kuehne, Deputy Director of the
German Institute for International and Security Affairs, the ZIF was found-
ed in April 2002 through a decision of the Federal Parliament.

Mandate

ZIF’s mandate is to strengthen the international capacity to respond to con-

flict and crisis by:

- recruiting, deploying and supporting civilian personnel for the peace/con-
flict operations of the UN, EU, OSCE, and possibly other bodies (UN sys-
tem, NATO, German Foreign Office, Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit);

- designing and conducting needs-driven training and induction;

- providing information and advisory services to parliament, ministries,
expert communities, and the general public; and

- networking at the domestic and international levels.

Organizational Make-up: An Innovative Model
In order to achieve its mandate, ZIF is active in the following areas, which

are mirrored in its organisational structure, with its three units: Training,

Human Resources, and Analysis and Information. The integration of these

dimensions within a single agency represents a unique model. Outstanding

ZIF features and characteristics include:

- Integration: Recruitment, training and deployment under one roof

- One-stop service: Serving UN, EU, OSCE and others

- Forum: Connecting practitioners and policy-makers, both domestic and
international, through dialogue and research

- Coverage: Providing personnel and training from short-term election
observation through to long-term peace operations

- Coordination: Maintaining strong linkages for consultation and coordina-
tion with the German Foreign Affairs, Interior, Defense, and
Development and Economic Cooperation Ministries.

Governance and Oversight
ZIF was registered as a non-profit company with limited liability. Its sole

shareholder is the Federal Republic of Germany, represented by the
German Federal Foreign Office. The Centre is accountable to two oversight
bodies: its shareholders and the supervisory board.
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The Shareholders’ Meeting consists of representatives of the Federal
Foreign Office, notably all departments and units relevant to the Center’s
work. It is chaired by the German Foreign Office’s Political Director. The
Supervisory Board is made up of four ministers of state or state secretaries
(vice-ministers) from the Foreign Office, the Ministry of Defence, the
Ministry for Economic Cooperation and Development and the Interior
Ministry as well as five Members of Parliament representing the current
parliamentary groups in the German Bundestag.

This might appear as a fairly heavy oversight structure for a relatively small
agency. The reason behind it is to demonstrate that civilian crisis prevention
and management in general, and the work of ZIF in particular, work across
ministerial or departmental boundaries.

ZIF is supported and guided by an Advisory Board that includes individu-
als from both Germany and international organizations with significant
experience in peace-supporting operations. From 2003 through 2009 the
Advisory Board had only German members. However, in light of the inter-
national exposure and the range of partnerships it was decided to invite
officials from international organizations as board members.

Resources

ZIF’s annual budget stands at approximately 2 million. This covers all
administrative and running costs, personnel and travel, as well as most train-
ing courses, research and publications, and conferences and workshops. In
addition, ZIF carries out training, research and advisory projects funded
from different sources such as the Foreign Office and the EU. However, this
budget does not pay for secondment and deployment.

About 25 people work for ZIF, two-thirds on long-term appointments, oth-
ers on project and other fixed-term assignments or as interns. As a family-
friendly employer, some staff are on part-time or telework. As a general pol-
icy ZIF has also granted special leave of absence to some staff to work in
peace operations including Bosnia-Herzegovina, Afghanistan, Timor-Leste
and Sudan. This field experience adds to ZIF’s professional reputation and
its “street credibility” as a civilian voice.

ZIF could well expand its range and depth of activities with additional
resources, including much-needed information on peace operations for the
larger — and increasingly critical — general public.
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2.2 Recruitment and Deployment

The recruitment of German civilian personnel for the international peace
operations and election observation missions of the UN, OSCE, EU and
other international organizations constitutes one of the core elements of
ZIF's mandate. Since 2003 ZIF has built up a roster of German civilian pro-
fessionals for diverse functional areas and occupational groups relevant to
peace and election observation missions.

As of October 2009, 269 civilian professionals are deployed in the field.
This represents an all-time high. The number of German civilians in ESDP
operations has risen from 20 (end of 2007) to over 100.

German civilian experts working

in mandated multilateral peace operations 269
United Nations 115
European Union (seconded) 102

Organization for Security and Cooperation in Europe (seconded) | 52

Election observers 2003-2009 (long-term and short-term) 2,600

ZIF Expert Roster
From 1998 until 2002, the Federal Foreign Office operated several Excel-

based rosters for civilian personnel in peace operations and election obser-
vation missions. Since its foundation in 2002, ZIF has taken over roster
management and merged these rosters into a single integrated pool 