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La sicurezza interna ed esterna dell UE:
un rapporto di necessita.
Quali modelli di cooperazione?

di Filippo Maria Gioydano

4.1
Premessa sulla governance europea

‘presente studio intende contribuire a stimolare alcune riflessioni su due
{mportanti strumenti giuridico-istituzionali contemplari dal Trartato di
Lisbona (TL), quali la Cooperazione rafforzata (CRr) ¢ la Cooperazione strut-
tlirata permanente (CsP}, al fine di constatare il grado di integrazione in alcuni
setrori specifici della politica di sicurezza dell' Unione Europea. Tali strumenti,
atti a promuovere forme d’integrazione differenziata, hanno finora realiz-
zato modesti avanzamenti o nessun tipo di applicazione nei settori pocianzi
‘menzionati. Entrambe le cooperazioni sono state ideate per aprire lastradaa
successivi approfondimenti setroriali dell'incegrazione, grazie a cuila Comu-
‘nitd/Unione ha in passato conseguito alcuni important risultati. Si trattera
dunque di capire la loro portata, evidenziandone limiti ¢ potenzialita, nella
logica di veriticare la coerenza dell' Ut come attore di sicurezza globale.

Cid detto, pare utile prestare attenzione al dibattito sui nodj istituzio-
nali dell'integrazione e della leadership europea che ka crisi finanziaria ed
economica mondiale, iniziata nel 2008, ha sollevato con forza, indicando
nelle cooperazioni differenziate un'opportunita di sviluppo del processo di
unificazione europea per garantire all'UE maggiore funzionalitd, coerenza ¢
un pii alto coefficiente politico (Padoa-Schioppa, 2012; Tocci, Faleg, 2013).
In seguito alle elezioni europee del maggio 2014, a questo dibattito ¢ seguito
quello sull’assetto istituzionale dell'UE, rispetto allannosa questione della
legittimita democratica che il Parlamento europeo (PE) rivendica (Padoa-
Schioppa, 2013), e sulle considerazioni sollevate da un presidente della Com-
missione eletto dal pE (Fabbrini, 2013; Ponzano, Hermanin, Corona, 1012),
sccondo la nuova procedura di Lisbona (art. 17.7, TUE), riguardo alla possi-
bilita di ristabilire nuovi equilibri fra le istituzioni, nonché rispetto allop-
portunita di rilanciare e approfondire I'integrazione.

1l dibattito sul futuro delle istituzioni & funzionale al rema in oggetto
poiché la sicurezza rimane un setrore delle politiche europee che manca di
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capacita d’azione. Negli ultimi anni la tenuta dell'UE ¢ stata seriamente messa
alla prova soprattutto per lassenza di tale fattore, cui dovrebbe corrispondere
una volont politica coerente in grado di dirigere l'integrazione europea, rin-
saldare la solidarieta comunitaria e definire il profilo internazionale dell'UE,
realizzando adeguate riforme ¢ contribuendo con determinazione alla risolu-
zione delle questioni di interesse globale, comprese quelle inerenti alla sicu-
rezza. In parte cid si ¢ verificato grazie alle integrazioni differenziate, benché
permanga nella strutcura attuale dell'UE un certo deficie democratico (De
Marco, 2009, pp. 45 ss.), cui si aggiunge quello decisionale e della leadership,
colmaro negli ultimi ventanni dal rapporto di forza stabilito dalla Germania
e dalla Francia, postesi viepili in relazione dialettica con le istituzioni europee
¢ con aleri Stati membxi minori, secondo le contingenze. Tale indirizzo, conso-
lidatosi in sede di Consiglio europeo, ha accentuato la natura intergovernativa
della policy europea. Negli ultimi anni, infine, il policy-making dell' UE si ¢ inte-
graro alla cosiddetta troika, un organismo di controllo informale che in parte
si ponc al di fuori delle istituzioni dell'UE e agisce trasversalmente rispetto al
suo quadro normativo {Parlamenco europeo, 2014). A essa fanno riferimento
la Commissione europea, la Banca centrale europea (BCE) ¢ il Fondo mone-
tario internazionale (FMI). La troika ¢ il “dirigismo” franco-tedesco, grazic a
un ruolo accresciuto del Consiglio europeo, hanno sopperito alla mancanza di
una leadership che fosse piena espressione delle istituzioni europee, spingendo
il processo di integrazione su binari differenti da quelli della governance ordi-
naria, e hanno altresi contribuito a stabilire un processo decisionale informale
che esclude sistemi di controllo democratico (Giddens, 2014; Habermas, 2012},

Questo ¢ stato il caso della governance economica negli ultimi anni che,
in maniera sempre pili frequente, soprattutto a fronte della crisi economico-
finanziaria, ha fatto ricorso a misure straordinarie per compensare Pasim-
metria esistente tra politica monetaria unica, definita dalla BCE ~ riguardoa
cui resta ancora aperta la questione dell'unione bancaria —, e politica fiscale
e di bilancio, ancora controllate dagli Stati nazionali. Tali misure nascono
per colmare vuoti di potere lasciati dall'indeterminatezza delle politiche
europee soggette alla cooperazione intergovernativa, € spesso sono il risultato
di scelte condizionate dai decisori poc’anzi ricordari. In tal senso, il Mecca-
nismo europeo di stabilita (MEs), Euro Plus ¢ il Fiscal Compact nascono
sostanzialmente dalle contraddizioni stesse del sistema politico-istituzionale
europeo {Levi, 2005, pp. 259 55.), € si strutturano parzialmente allesterno del
suo quadro giuridico, riducendo talvolta il numero di partccipanti. E seb-
bene in questo genere di trateati si possano riscontrare alcune interessanti
opportuniti in grado di promuovere avanzamenti del livello di integrazione,
permangono tuttavia forti dubbi sulla loro efficacia. Oltre al rischio diuna
deriva intergovernativa, sono infatti molte le perplessita sull'assenza di una
legittimith democratica e sulla capacica che tali misure abbiano di risolvere
il problema del deficic decisionale, per ovviare al quale sono state vararte in
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tutta urgenza (Habermas, 2012). A ogni modo ¢ senza entrare nel merico di
rali soluzioni, che per il momento non rignardano il campo della sicurezza,
rivolgiamo la nostra attenzione ai metodi di cooperazione contemplati dai
trattati enropei per capire se nella logica della governance ordinacia ¢ delle
integrazioni differenziate vi sia un margine per l'approfondimento delle poli-
tiche di sicurezza dell'UE.

4.2
L'opportunita dell'integrazione differenziata

Nel corso del processo d'integrazione e di fronte ai limiti della prospettiva
intergovernativa, non sempre in grado di perseguire gli obiettivi comuni ¢
di trovare soluzioni adeguate ai problemi, si & fatta sempre piu pressante la
questione della capacith di governo dell'vE. Dallesperienza ¢ emerso che il
funzionalismo intergovernativo non sempre ha retto alle tensioni interne
ed esterne cui l'integrazione ¢ stata sottoposta nei passaggi pitt delicati della
sua storia, lasciando alle riforme il compito di alzare il coefficiente politico
dell'uE (Fabbrini, 2005) per colmare il deficit decisionale imposto dalla stessa
logica intergovernativa (Zagrebelsky, 2003, pp. vi-vi). Tuttavia & accaduto
in passato, ed & sempre piit frequente, che alle riforme sia preferibile aggirare
- Tostacolo procedendo per via di cooperazioni funzionali al perseguimento
* di un determinato scopo {(closer cooperation), magari pili circoscritte € limi-
tate a un numero minore di partecipanti. Come nel caso del sistema ibrido
di governance gia ricordaro, tali cooperazioni possono formularsi allesterno
del quadro normativo dell'UE per mezzo di traceati intergovernativi, ma pos-
sono pure avviarsi entro i termini del diritto comune ¢ cio¢ facendo ricorso
‘alle CR/CSP previste dai trattati. Tali forme di cooperazione nascono su ini-
ziativa di quegli Stati membri pitt desiderosi di approfondire l'integrazione

in un determinato scttore (willing and able; Piris, 2012). Se da una parte cio
_pud avere ricadute positive, favorendo la formazione di nuclei d’integrazione
‘sempte pilt stretei (core Enrope) nei setcori pitt delicati, dall'alera contribuisce
‘a generare fenomeni di entropia giuridico-istituzionale, creando una pletora
disovrapposizioni. In sostanza, tali misure rinviano la soluzione del problema
- della governance o quantomeno cercano di circoscriverla daun punto divista
politico a un numero limitato di actori, accentuando il disordine sul piano
“giuridico-istituzionale e su quello decisionale, con leffetto in alcuni casi di
“divaricare ulteriormente la distanza fra I'Europa sovranazionale dei cittadini
e quella intergovernativa degli Stati. Cio detto, non si puo escludere a priori
Tuilitd delle integrazioni differenziate che di fronte a eventuali impasse pos-
- sono, grazie alla flessibilica { Tosato, 2007; Edwards, Philippart, 1997), pro-
muovere avanzamenti dell integrazione ¢ con essa I'idea dell'irreversibilita
del processo, le cui contraddizioni implicano comunque sul lungo periodo
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uno sforzo di chiarificazione e di coerente sistemazione {Albertini, 19 99). Tale
prospettiva appare verosimile se, attraverso il principio dell'eterogenesi dei
fini, si osservi il moto dell'integrazione europea nel corso dei suoi sessant’anni
(Morelli, zc11), benché non si possano escludere regressioni ¢ implosioni.

4.
Isticuzionalizzazione del principio della flessibilita: cr/csp

Come si ¢ detro, in seguito alla crisi economico-finanziaria mondiale, a fronte
della necessita di spingere in avanti il processo d’integrazione in aleuni set-
tori entrati in uno stallo pericoloso per mancanza di governance, si ¢ deciso
di far ricorso ad accordi extra-UE piuttosto che servirsi di strumenti giuri- -
dici pensati per consentire un approfondimento di certe politiche sui binari
del diritto comunitario, come ad esempio le cR (Fabbrini, 2012) ¢ le csp
(Biscop, Coelmont, 2010). Tali cooperazioni non solo risultano pili coerenti
da un punto di vista normativo, ma si presentano come due strumenti ver-
satili, grazie ai quali ¢ possibile immaginare implementazioni delle politiche
esistenti o sbloccare quelle comuni ancora costrette nella maglia della coope-
raztone intergovernativa. In altre parole, e CR/ ¢S P costituiscono nel quadro :
dei trateati due meccanismi in grado di forzare il sistema dell' integrazione;
limirando gli ateriti fra gli Stati. 3
Riguardo alla cR sisono gia avuti alcuni importanti risultati con Schengens;
a politica sociale ¢ Feuro; tutte esperienze “a geometria variabile” che hanno
coneribuito in senso positivo a rilanciare il processo, non senza provocare
asimmetrie collaterali e costringendo le istituzioni enropee a rifare i conti coti.
il principio di funzionalita. Dal Trattato di Amsterdam in avanti l'e sperienza
dell'integrazione differenziata & stara istituzionalizzata con la CR, per la quale
¢ consentito agli Stati che lo desiderino - a prescindere dall'esistenza di una.
volontd condivisa da tutti gli altri - di perseguire un'integrazione pit stretta ifi
aleuni settori, applicando una doppia geometria istituzionale (art. 330, TFUE)
Tale & stato il caso della cooperazione giudiziaria civile in materia di divorzio-
e di separazione legale, quello del brevetto unitario e quello della tassa sulle:
transazioni finanziarie { 7obin Tax) - attualmente iz itinere. Secondo il T, la
CR pud essere impiegata in quei setrori che non siano di esclusiva competenza
dell"'UE, per cui non si pud escludere un suo impiego anche in ambiti come
la politica estera, di sicurezza e difesa (PEsc/pspc). Infact, in tale direzion
si sono compiuti notevoli sviluppi normativi con il Tractato di Nizza (TN}
con quello di Lisbona, grazic ai quali si ¢ esteso il principio della flessibilici-
anche a questi settori, infrangendo infine con la csp il tabit della difesa mili
tare (Daviddi, 2012; Basso, 2003; Bonvicini, Gasparini, 2002). :
Le CR possono dunque essere un valido strumento per portare I'integra
zione sul terreno di quelle politiche dove & maggiore la resistenza alla comu
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nitarizzazione, a condizione che non venga compromesso il mercato unico,
che oneri e vantaggi della CR siano a carico o a favore dei soli Stati membri
che vi hanno aderito, che in seno al PE sia riservato il potere di voto ai soli
rappresentanti degli Stati partecipanti (art. 330, TFUE), che infine tutte le
garanzie costituzionali previste dai trattari siano estese alla CR, valendo al
suo interno la codecisione tra PE e Consiglio, deliberante a maggioranza
semplice o qualificata. Una volta avviate per iniziativa di almeno nove Stati,
tali cooperazioni potrebbero consentire il superamenco delle impasse seguite
alla necessita di approfondimento del processo che I'integrazione funzionale
necessariamente richiede ¢ che per via del sistema delle decisioni unanimi
spesso rimane insufficiente. Cio detro, occorre circoscrivere 'ambito della
nostra analisi al settore della sicurezza, ponendo il principio stesso in rela-
zione ai trattati e alle crR/CSP.

Le cooperazioni nel campo della sicurezza

Se si esclude il settore dell'integrazione economica, monetaria ¢ fiscale, oggi
al centro del dibattito sul futuro dell’Europa, ci pare turc’altro che trascu-
rabile quello inerente alla sicurezza, intesa nella sua dimensione interna ed
esterna. Sull'opportunita di un approfondimento in questo ambito sta ormai
convergendo la maggior parte dei governi degli Stad dell'UE, come di recente
ha dimostrato il Consiglio curopeo della difesa del dicembre 2013. Il Consi-
glio ha deciso di aumentare l'efficacia, la visibilitd e I'impatto della rspc, di
svilupparne le capaciti e di rafforzare l'industria europea della difesa (Euro-
pean Council, 2013). Inoltre ha recepito la comunicazione della Commissione
(European Commission, 2013) in cui si avanzava ['idea di delineare, in coope-
razione con Alto rappresentante (AR} e lAgenzia curopea di difesa (AED),
una readmap per implementare la difesa europea. Tale convergenza, ancora
limitata alle dichiarazioni di intenti, non solo scaturisce dalle conseguenze
. della crisi economico-finanziaria che ha messo in evidenza le carenze seruten-
rali ele difficoltd economiche di molti paesi dell'vg, dando avvio a politiche
di bilancio restrittive, ma & stata anche sollecitata dall'inadeguatezza dell' vz
sul piano internazionale. Appare superfluo ricordare l'assenza di risposte
comuni di fronte alle rivoluzioni nordafricane ¢ mediorientali scaturite nella
Primavera araba e di provvedimenti a favore di una transizione democratica
€ pacifica dei paesi coinvolti. A tali scenari si devono poi aggiungere la man-
canza di risposte efficaci verso il fenomeno ormai endemico delle migrazioni
¢ degli esodi provenienti dal Mediterranco meridionale ¢ lo scarso coordi-
namento politico-diplomatico di fronte alla crisi ucraina o di intervento per
contrastare I'insorgere di nuovi fondamentalismi come quello dello Stato

: Islamico dell'Iraq ¢ della Siria.
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Lecrisiinternazionali che minacciano ' UE non fanno dunque che sotto-
lineare la necessita di rivedere il concetto di sicurezza, ripensandolo nella pro-
spettiva pilt volte auspicata di una CR per consolidare le responsabilitd istieu-
zionali dell"UE verso linterno e rafforzare il suo ruolo di ateore internazionale
verso [esterno. Come ¢ facile immaginare, il problema della sicurezza interessa
un ampio spettro di competenze {ra loro connesse che, nel quadro istituzio-
nale ¢ normativo europeo, afferiscono a diversi livelli di gestione, generando
dispersione di forze ¢ inefficienza operativa (Giusti, Locatelli, 2008). Come
dimostrato in aleri ambiti, le cooperazioni differenziare potrebbero rafforzare
la coerenza ¢ l'azione dell'UE nelle politiche di sicurezza, al fine di coordinare
pitt efficacemente differenti settori fra loro interdipendenti come l'immigra-
zione e lasilo, il controllo delle frontiere, la cooperazione di polizia e lalotta
alla criminalith — tutte politiche in gran parte comunitarizzate —, ma anche
quelli a essi correlati che riguardano la lotta al terrorismo e pitlt in generale la
politica estera e di difesa — settori ancora intergovernacivi. La differenziazione
normativa e procedurale di tali politiche ¢ I'assenza di policy contribuiscono
a ostacolare la coerente attuazione della Strategia di sicurezza europea (SSE),
rendendo di fatto I'UE un soggetto passivo della politica internazionale.

45
La coerenza normativo-attuativa del concetto di sicurezza curopea

La pEsSC/psDC e lo Spazio europeo di libertd, sicurezza e giustizia (SLSG)
paiono politiche fra loro sempre piit interconnesse e richiedono sul piano
politico-istituzionale e nell'ambito delle capacitd operative interventi com-
pensativi ¢ una maggiore flessibilith per contrastare le minacce globali. Gia nel
2003, la $SE, facendo un’attenta valutazione dei rischi, aveva colto la «indis-
solubile interconnessione degli aspetti interni ed esterni della sicurezza,
registrandone la crescente domanda. Ciononostante, I'UE non ¢ riuscita nel
tempo a dare risposte soddisfacenti, alienando dallopinione pubblica I'im-
magine di un’Europa solidale, in grado di comportarsi a livello internazio-
nale come un attore «credibile ed efficace» (SSE, 2003). La SSE non teneva
conto del limite intrinseco dell'Ur, che allora come oggi risiede nella logica
intergovernativa, Infatei, perché un’organizzazienc st possa assumere, come
si legge nella sSE, «la sua parte di responsabilitd per la sicurezza mondiale»,
contribuendo fattivamente «alledificazione di un mondo migliore», ¢ neces-
sario che tale soggetto abbia una precisa identita strategica ¢ politica, cui faccia
seguito un‘autonomia di bilancio e una capacita d'azione indipendente. In
altri termini, occorre che essa sia una realcd dotata degli attributi minimi di
sovranitd per l'esercizio delle funzioni che le sono nominalmente conferire.
Allatto pratico, ['assenza di tali requisiti rende la combinazione degli stru-
menti strategici definiti nella ssE nullaltro che un elenco di propositi gene-
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- rali. Pertanto 'UE continua a non essere in grado di traduere in pratica gli
“orientamenti della SSE, manifestando forti limiti nella gestione delle crisi ¢
- nell'attivazione tempestiva del sistema di sicurezza europeo.

. Questa condizione ha provocato forti squilibri fra gli Stati membri,
- ponendo 'UE in difticolta sul piano della coesione interna. Basti riflettere
sulle conseguenze che problemi come I'immigrazione, [a criminalita organiz-
 zara, il terrorismo e il traffico di droga e di armi comportano sul piano poli-
* tico, economico e sociale. Per non dire dei conflitti regionali e internazionali
 che spesso contribuiscono a rendere tali problemi sistemici. A ci6 si devono
+ somumare le difficoltd cui vanno incontro gli Stati membri nel salvaguardare le
- proprie frontiere in assenza di un piano operativo condiviso a livello europeo.
- Fino a oggi 'UE ha cercato di rispondere a tali problematiche senza una politica

estera e di difesa integrate e senza una completa ed efficace politica dell'im-
“migrazione (art. 79, TFUE; Kostakopoulou, 2014) che prevedesse un sistema
- comune di gestione delle frontiere esterne. Inolere essa continua a mantenere

separati gli approcci verso la sicurezza sul piano delle competenze ¢ delle pro-
- cedure. Tali distorsioni hanno reso I'UE inabile ad agire nel campo della sicu-
rezza ¢ hanno aleresi favorito I'insorgenza di contraddizioni nel metodo di
gestione e sul piano del principio del diricto. L'obiettivo dell'UE di mantenere
e promuovere la sicurezza intetna, garantendo ai propri cittadini i diritd fon-
damentali e la sicurezza materiale — concetto ribadito dalla Carta dei diriti
fondamentali (art. 6, TUE) —, dovrebbe comportare a rigore una pari respon-
sabilita dell'UE nella gestione della sicurezza esterna (artt. 23 ¢ 42.1, TUE).
L'idea che debba essere I'UE ¢ non gli Stati membri a fornire rale garanzia di
- pace e sicurezza in un contesto globale si ¢ fatta largo sempre pilt negli ultimi
anni, anche a livello di vertici europei (European Council, 2c13). Cio non ¢
solo auspicabile per l'ordine di grandezza dei problemi e per la convenienza
che deriverebbe da unaloro gestione condivisa, nella logica di un'economia di
scala, ma ¢ ormai quasi divenuto un imperativo dettato da ragioni di coerenza
nei confronei dell'esperienza storica curopea ¢ dei principi sanciti giuridica-
mente dai traccati {Teld, 2004). L'UE, infatti, non pone fra i propri obiettivi
solo quello «di promuovere la pace, i suoi valori ¢ il benessere dei suoi popoli»
{art. 3.1, TUE), insieme alla «sicurezza, [...] alla solidarietd e al rispetto reci-
proco traipopoli, [...] alla tutela dei diritti umani, [...] alla rigorosa osservanza
e allo sviluppo del diritto internazionale» (art. 3.5, TUE), ma anche quello di

offrire ai suoi cittadini uno spazio di libertd, sicurezza ¢ giustizia senza frontiere
interne, in cui sia assicurata la libera circolazione delle persone insieme a misure
appropriate per quanto concerne la gestione delle frontiere esterne, l'asilo, I'immigra-
zione, la prevenzione della criminalita e la lotta contro quest’ultima (art. 3.2, TUE).

L’UE si impegna cio¢ a rafforzare il diritto di citradinanza (artt. 18-25, TUE)
¢ con esso i principi democratici e dello Stato di diritto su cui si fonda. Tale
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poderoso tessuto di principi giuridici richiama al vincolo della coerenza le
istituzioni europee ¢ gli Stati membri, affinché I'UE riesca ad assumersi la
responsabilitd politica di applicare tali principi, dimostrandosi fedele alle
disposizioni del 'TUE. Le suddette osservazioni suggeriscono lopportunita
di apportare semplificazioni a livello giuridico e politico-istituzionale nella
direzione di quella coerenza sostanziale tra principi fondamentali, obiettivi
dell'Unione, capacita di iniziativa politica ¢ strumenti operativi.

4.6
Il problema della sicurezza interna nel quadro dello sLsa

Pare evidente che 'UE sia priva oggi di tale coerenza, mancando di soddi-
sfare [a domanda di sicurezza che le viene rivolta sia dagli Stati membri, sia
dai propri citeadini, sia dagli altri soggetti internazionali. Malgrado i pro-
gressi farti, ¢ chiaro che la dimensione esterna dell'vE difetti, «rispetto alle
esperienze delle federazioni, di coordinamento e coerenza » (Sidjanski, 2002,
p- 6s). Essa si presenta con una pluralita di volti con cui «cerca non senza " -
difficolra di mettere insieme dei frammenti eterogenei e sparsi di un’azione :
comune in materia di politica estera ¢ di sicurezza» (ibid.).

Le modalita con cui I'UE affronta il problema dell'immigrazione costi-
tuiscono una prova di tale frammentarietd. Nel 2004 il Consiglio haistituito
I'Agenzia curopea per la gestione della cooperazione internazionale alle fron-
tiere esterne degli Stati membri dell’ Unione Europea — FRONTEX, il cui scopo
¢ quello di coordinare il patrugliamento delle frontiere esterne (European
Council, 2004). Tuttavia, oltre alla scelta opinabile di collocarne a Varsaviala -
direzione, cio¢ distante dalle aree piti colpiee dal fenomeno {(FRONTEX, 2014), -
FRONTEX, come la pilt recente Eurosur, rimane un organo di coordinamento .
privo di una direzione politica ¢ con risorse ridotte (FRONTEX, 2013). Una
conseguenza di tale sitnazione, a fronte del costante aumento dell'immigra-
zione illegale nel Mediterraneo, ¢ stata la decisione del governo italiano di-
avviare nell'otrobre 2013, a seguito del naufragio di Lampedusa, in cui mori-
rono quasi 400 migranti provenienti dalla Libia, un'operazione umanitariac -
militare di pattugliamento delle frontiere marittime (Mare Nostrum). Nono-
stante il ripetersi delle sciagure in mare e il persistere di una condizione di -
criticita che supera le capacira di risposta dei singoli Stati membri, 'UE non'.
¢ stata finora in grado di agire con determinazione né di formulare soluziont
politiche del problema, nonostante le ripecute richieste d’intervento dei paesi
membri piti esposti al fenomeno. Inolere tale problema non riguarda pitt sol:
tanto il controllo delle frontiere, ma esercita una pressione insostenibile sulle
politiche nazionali di accoglienza ed effetti gravosi sul piano sociale e della -
sicurezza interna. A oggi dunque manca un piano europeo di gestione della’
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. crisi o quantomeno la capacita di concertare un piano di emergenza comune,

“coerentemente al principio di solidarieta espresso nei trattati {art. 8o, TFUE).
%+ Lacondizione di insostenibilita ¢ stata sottolineata dal PE, che dopo Lam-
- pedusa ha invocato il principio di solidaricta per portare allactenzione delle
- alcre istituzioni europee la necessicd di realizzare una pitt stretra cooperazione
- fra gli Stati e il rafforzamento delle agenzic a cio preposte. Tale & stato il senso
~del discorso del presidente del PE dell'ottobre 2013. Questi, rivolgendosi al
~ Consiglio europeo, indicava nel rilancio di una politica europea in materia
“di rifugiati l'occasione per riportare I'integrazione europea sulla strada dei
" principi, imprimendole un carattere politico:

'Signore e Signori, inizio con un argomento che per voi ¢ [ultimo all'ordine del
giorno. Tre settimane fa sono tragicamence annegate davanti alle coste curopee 360
persone tra uomini, donne e bambini. [...] Lampedusa ¢ ormai diventara il simbolo
di una politica europea in materia di rifugiati che sta trasformando il Mediterraneo
in un cimitero. [...] Lampedusa deve rappresentare un punto di svolta per la poli-
tica europea in materia di rifugiati. [...] Né ITralia né Malta possono offtire sempre
da sole Iimmediata assistenza umanitaria necessaria. [...] Sostenere gli Stati che si
affacciano sul Mediterranco nell'accoglienza dei rifugiati con un'equa suddivisione

~ tragli Stati membri: questa ¢ solidarietd europea (Schulz, 2013).

Lappello di Martin Schulz per scuotere i capi di Stato e di governo perché
ErOvassero un modus (co)operands per arginare la crisi umanitaria rivela — come
- svelano le parole del presidente e il soggetro cui & rivolto — la natura politica
del problema, che percid stesso richiede una ridefinizione degli obiettivi, delle
regole ¢ degli strumenti della polirica europea in materia di migrazione, asilo e
frontiere, capace di superare la logica intergovernativa, quella della occasionalira
¢ dellemergenza. Il Consiglio europeo ha preferito eludere la questione poli-
tica, dichiarando l'intenzione diaccetrare il richiamo al principio di solidariera
¢ di potenziare FRONTEX, rinviando perd ancora unavolta la discussione sulle
«questioni dellasilo ¢ della migrazione in una prospettiva piit ampia e piti a
lungo termine» dope le elezioni curopee; cioé una volra «definiti gli orien-
tamenti strategici per I'ulteriore programmazione legislativa e operativa nello
spazio di libertd, sicurezza e giustizia» del nuovo pe (Consiglio europeo, 2013,
p- 18). Una risposta pit1 puntuale ¢ seguita al vertice di fine giugno 2014, nel
corso del quale il Consiglio europeo ha confermato la necessita di «adotrare
misure politiche coerenti in mareria di asilo, immigrazione, frontiere e coope-
razione di polizia e giudiziaria, conformemente ai trattati», facendo presente
che «il successo o il fallimento in un settore dipende [...] dalle sinergie con i
settori di intervento correlati». Per cui, prendendo atto del fatto che «tutte
le dimensioni» della sicurezza «sono interconnesse fra loro», il Consiglio
eurepeo ha sotrolineato che «la risposta a molte delle sfide cui deve far fronte
lo spazio diliberta, sicurezza ¢ giustizia risiede nelle relazioni con i pacsi terzi,
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il che richiede il miglioramento del nesso tra le politiche interne ed esterne
dell'UE» ¢ la cooperazione tra le sue istituzioni {Consiglio europeo, 2014,
p- 1). Si deve aggiungere infine che il Consiglio europeo ha pure espresso la
raccomandazione di consolidare e dare attuazione efficace agli scrumenti giuri-
dici e alle misure politiche in vigore, intensificando la cooperazione operativa.

Oltre a tali dichiarazioni, il problema delle migrazioni aveva ricevuto nel
2013 Fattenzione della Commissione per le liberea civili, la giustizia e gli affari
interni del pE, da cui era stata proposta una risofuzione legislativa in materia di
sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel quadro della cooperazione
operativa coordinata da FRONTEX (Parlamento europeo, 2013a). In tal senso,
si cra gia registrato qualche progresso con il Programma di Stoccolma (Consi-
glio europeo, 2o10), da cui la stessa risoluzione del PE aveva tracto spunto e che
git nel 2010 delineava una strategia di sicurezza interna, stabilendo alcune pri-
orita ¢ criteri pure nel campo della cooperazione operativa di polizia. Cionono-
stante, permane che un rafforzamento di FRONTEX ¢ il rispetto del principio
di solidarietd e di equa ripartizione delle responsabilita difficilmente potranno
trovare soddisfazione al di fuori di una valutazione condivisa del problema sul
piano politico, che non implichi pure qualche compromesso riguardo alle pre-
rogative nazionali e preveda nell'interesse generale dell'UE una gestione uni-
taria e non solo coordinara delle frontiere. Contestualmente, occorre ricordare
che sebbene gran parte dellex terzo pilastro dell'UE sia stato comunitarizzato
e riordinato dal TT. verso una maggiore uniformich delle materie afferenti allo
SLSG, tuttavia alcuni rilevanti aspetti operativi continuane a vedere l'applica-
zione del metodo intergovernativo (Monar, 2011). Cio rischia di inficiare gli
sforzi tesi alla soluzione dei problemi, compromettendo la risposta dell've di
fronte a ogni forte sollecitazione. 1l caso pils evidente & quello della gestione
delle frontiere esterne, del sistema comune in materia di asilo, di rifugiati, di
accoglienza degli immigrati ¢ della cooperazione di polizia in ambito operativo
( Triandafyllidou, Dimitriadi, 2014; Henry, Pastore, 2014,

A fronte delle difficoltd incontrate dall'UE nella gestione di tali politiche,
resta forte la resistenza degli Staci verso una loro piena integrazione. Tuttavia
esistono margini per un approccio flessibile che forme d'integrazione difte-
tenziara sono in grado di offrire nei termini giuridici di una cr. Un esempio
potrebbe venire da un approfondimento sul piano operativo della coopera-
zione giudiziaria e di polizia che sarebbe conforme alle disposizioni dei trat-
tari. Tra Paltro, proprio riguardo al controllo degli spazi di confine, il Consiglio
europeo ha suggerito di vagliare la possibilita «di istituire un sistema europeo
di guardie di frontiera per migliorare le capacird di controllo e di sorveglianza»
dei confini (Consiglio europeo, 2014, p. 4). Liniziativa potrcbbe venire dagli
Stati membri pit: colpiti dalfemergenza migracoria. Lart, 87.3 del TFUE prevede
che, pur senza Punanimira del Consiglio dell'Unione Europea, un gruppo di
almeno nove Stati possa chiedere al Consiglio europeo un progetto di misure;
dacui la possibilita, con il persistere del disaccordo, di avviare una CR sulla base
del suddetto progetto, informando le altre istituzioni dell'UE. Tale iniziativa
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: Portercbbe quale conscguenza l'incremento di una convergenza delle polirichc
migratorie € di asilo € l'armonizzazione dei sisterni g;ud1z1ar1 competenti fino
3 creare una politica comune e un solo servizio immigrazione. In linea logica
- non si tratterebbe di sommare una nuova amministrazione europea a quelle
~pazionali gia funzionanti, ma di coordinare queste ultime in funzione di una
politica europea unificata nei protocolli, solidale nella distribuzione degli oneri
amlmmscratm e uniforme nelle linee da seguire. In proposito, sempre il Consi-
_ gho europeo ha ribadito 'impegno dell' UE a recepire e dare piena attuazione al
 sistema europeo comune di asilo, considerato una priorita assoluta. Parimenti
- haindicato di «procedere di pari passo con un rafforzamento del ruolo svolto
dall'Ufficio europeo di sostegno per l'asilo (UEsa), in particolare promuo-
" vendo Tapplicazione uniforme dell'acquis» (Consiglio europeo, 2014, p. 3).
7 Cid detto, non si puo trascurare il fatto che per sviluppare tali politiche
n senoauna CR sarebbe opportuno comunitarizzare parte delle risorse finan-
zlarie degli Stati aderenti, prevedendo un bilancio in materia. In linea di prin-
“¢ipio con la costituzione di un corpo europeo di polizia frontaliera, resta dif-
ficile 1mmag1name il funzionamento sul piano operativo senza prcdlsporrc
“iezzie risorse adeguam e senza un coordinamento con le altre agenzie europee
del setrore. Tali iniziative faciliterebbero pure l'istituzione di una Procura
“¢uropea competente in materia (art. 86.4, TFUE), ascrivendo alcune tipo-
logic di reato all’ambito gluﬂSdlZlOﬂ:—ﬂﬁ penale della CR — come ad esempio
“i'reati di matrice mafiosa. Non ¢ infine da escludere che, per rafforzare I'in-
“tervento civile in circostanze di emergenza, si possa far ricorso a un'organiz-
“zazione comune della protezione civile con il vantaggio di predisporre le basi
- diun sistema di accoglienza comune per profughi e migrandi. I trattati preve-
“dono infarti la possibilita di istituire un Corpo volontario europeo, seaturo e
- funzioni del quale resterebbero soggetti alla procedura legislativa ordinaria
(art. 214.5, TFUE). Resta tuttavia il fateo che fino a oggi nessuno Staro dell' vE
- ha mai avanzaro I'ipotesi di servirsi di CR per completare sul piano operativo
-lo sLsG. In ogni caso, la sua attuazione rimarrebbe prerogativa dei governi
‘nazionali e della volonta di almeno nove Stati membri dell'UE. Si deve inoltre
“aggiungere che un sistema europeo di guardie di frontiera e lo stesso concetto
di confine potrebbero suscitare le resistenze di alcuni governi europei, solle-
-vando non poche questioni giuridiche sul piano del diritto internazionale ¢
- su quello del diritto costituzionale di ciascuno Stato {art. 77.4, TFUE).

——

47
La sicurezza esterna
e le sue prospettive di fronte alle crisi internazionali

L'UE si & mostrata finora un atcore passivo della politica internazionale.
Nonostante [a costituzione della PESC/PSDC, negli ultimi vent’anni essa si ¢
quasi sempre presentata sulla scena globale come una potenza divisa. La plu-
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ralith delle linee di politica cstera, espressione dei suoi Staci membri, ha pres-
soché paralizzato qualunque sostanziale iniziativa congiunta per garantire Ja
sicurezza internazionale in funzione delia propria {Howorth, 2014). Benché
non si possano negare i successi conseguiti nellambiro della PspC riguardo
alle missioni militari e civili per stabilizzare scenari di crisi e promuovere la
pace ¢ la democrazia, tuttavia si deve anche rilevare la modestia degli inter-
venti e l'esiguo impiego di risorse economiche, civili e milirari. Inoltre, l'ini-
ziativa europea in questi contesti ¢ quasi sempre accompagrara da un’ampia
condivisione politica ¢ rimane quindi marginale rispetto a prese di posizione
suscectibili di forti ateriti a livello internazionale. La PESC/PSDC & infard con-
dizionata dalla sua natura intergovernativa, che riduce consistenternente la
sua capacitd d'iniziativa, limitandone la portata operativa ¢ diminuendone
di conseguenza il peso politico (Diedrichs, 2011; Foradori, 2010).

La crisi di Crimea ha nuovamente mostrato tali limid. L'UE non ¢ riu-
scita a imporsi come mediatore credibile fra le parti coinvolte né tantomeno
¢ stata capace di concertare un‘azione politica forte e tempestiva, di 1A daile
dichiarazioni dei capi di Stato e di governo o dalle posizioni comuni dellar
¢ del presidente del Consiglio curopeo. Pur avendo denunciato all'unanimiti
la decisione russa di usare le forze armate in Crimea {Consiglio dell'Unione
Europea, 2014), le risposte delPUE alla crisi sono seate tardive. Solo nell'agosto
2014 essa ha agito sul fronte cconomico, imponendo alla Russia alcune san-
zionj sul mercato delle armi e delle tecnologie sensibili nei setrori delle energie. -
Diversamente e fin da subito, if valzer delle diplomazie nazionali con in testala -
Germania ha mostraro il dinamismo dei governi europei, ciascuno sollecitato
dai propri interessi particolari. La frammentazione dell'UE ha impedito alle
suc istituzioni di affrontare in maniera dinamica levoluzione della crisi che
nel frattempo si cra allargara, assumendo le proporzioni di una guerra civile.
A questo quadro vanno poi aggiunte le conseguenze sul piano delle fornicare
energetiche, con gravi ricadute per [economia curopea (Consiglio EUropeo,
2014, p. 9). Un'altra fonte d'imbarazzo per 'UE ¢ data dalle dichiarazioni del
presidente ucraino Petro Porosenko, in cui da un lato si ribadisce l'intenzione
dellUcraina di non voler rinunciare alla Crimea, dall’altro si fa esplicita ammis-
sione di europeismo, affermando che il paese ¢ pronto a firmare Paccordo di
associazione economica in vista delladesione all'UE (Poro$enko, 2014},

Nl caso dell’ Ucraina, pare evidente come I'UE sia riuscita a esercitare la
propria forza attrattiva, economica e democratica di “forza gentile” {Padoa-
Schioppa, 2001; Damro, 2012) e di “potenza civile” {Teld, 2004), senza riu-
scire perd a governare i propri successi, conferendo loro la coerenza di un
disegno politico ¢ strategico unitario. Di frone alla difficolta oggettiva che
I'UE ha mostrato in passaco e continua ad avere nei modi in cui affronta le
crisi internazionali, viene spontaneo chiedersi quali siano state le iniziative
per colmare le carenze dell'integrazione nel settore della sicurezza esterna e
della difesa. Da piti parti & emersa ormai la necessica di dover apportare un
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fraggiore coordinamento alle politiche della sicurezza {Consiglio europeo,
2614, facendosi conseguentemente sentire I'esigenza di dover rafforzare pure
- [4:PESC/PSDC attraverso sistemi di cooperazione che comportino un’inte-
grazione pitt profonda (Schulz, 2014).

~ .. Lipotesi di avviare una cooperazione nel settore della difesa europea -
quando ancora tale regime di cooperazione eraa esso precluso in forzadel TN,
che ne prevedeva lapplicazione al solo ambiro della PEsC (Bonvicini, Gaspa-
tini, 2002; Missiroli, 2000) — fu avanzata la prima volta durante il mini ver-
tice di Bruxelles del 29 aprile 2003. Alla sua conclusione, i capi di Stato e di
governo di Belgio, Germania, Francia ¢ Lussemburgo firmarono una dichia-
#azione in cui si manifestava tale intenzione (Missiroli, 2003, PP 76-8 o).
- T7idea derivava dal rapporto finale de] Working Group viit della Convenzione
(Working Group V111, 2002), in cui si introduceva il concetto di “eurozona”
della difesa. Intesa come una closer cosperation, essa avrebbe dovuto ripren-
~dere il modello dellunione economica e monetaria. Il promorore del vertice
fut il primo ministro belga Guy Verhofstade che, a un mese dall’inizio della
Seconda guerra del Golfo e quasi al termine dei lavori della Convenzione,
decise di organizzare un incontro fra i leader degli Stati che non avevano
~preso parte alla coalizione guidata dagli Stati Uniti contro I'lraq di Saddam
Hussein. Lobiettivo era quello di vagliare l'ipotesi di una CR nel settore della
- difesa militare con la speranza che la Convenzione passasse il concetto diuna
“difesa unica europea (European Security and Defence Union — ESDU), con-
“ tenuto nella clausola di solidarieta elaborata dal Working Group. Si trattava
“diuna proposta molto avanzata, che puntava sulla flessibilita per rendere piu
~dinamica 'UE nel settore della difesa, per un verso potenziando le caratteri-
tiche della CR, per un altro spingendo verso la creazione di un core Europe
" model (Vizquez Mufoz, 2003, pp. 4-5. Le riflessioni sul tema andavano oltre
e prendevano in considerazione una possibile interazione fra EsDU e Politica
“europea di sicurezza e di difesa {PESD), facendo perno sul concetto di fles-
sibilitd e proponendo un'ampia combinazione di scrumenti case-by-case che
andavano dall'astensione costruttiva alla CR ¢ comprendevano aspetti sia stra-
egici sia tattici. Dunque, per i leader guidati da Verhofstadt, qualora fosse
stata recepita dal nuovo trattato costituzionale, la ESDU avrebbe consentito
un approfondimento dell'integrazione nel settore della difesa con la forma-
zione di un nucleo di Stati decisi a proseguire «faster and further in streng-
~ thening[...] defence cooperation» {Missiroli, 2003, p. 77). A ogni modo, cio
non accadde in parte per I'assenza delle disposizioni normative necessarie, in
parte per la prudenza franco-tedesca — Chirac e Schréder paventavano uno
strappo con Washington e temevano di urtare la sensibilita degli altri paest
dell'UE -, in parte per il rapido mutare degli equilibri politici scossi dal risul-
tato negativo del referendum in Francia e nei Paesi Bassi, che respinsero il
trattato costituzionale.

A questo tentativo si deve aggiungere quello pitt recente del gruppo di
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lavoro Westerwelle, un gruppo informale costituitosi nel marzo 2012 su ini-
ziativa dell'omonimo ministro degli Affari esteri tedesco, cui parteciparono
I miniscri degli Esteri di Austria, Belgio, Danimarca, Francia, Germania,
Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi, Polonia, Portogallo e Spagna. Dal rappotto
finale emergeva la comune convinzione che si dovesse proseguire sulla via
dell'approfondimento, potenziando nel suo complesso la governance europea
(Future of Furope Group, zo12). A tal proposito, il documento proponeva
alcune raccomandazioni sostanziali nell'ambito della Pesc/pspc, tra cui
una coerenza maggiore nell’azione del Servizio europeo per ['azione esterna
(SEAE) e l'estensione delle responsabilita deffar. La novita pilt interessante
riguardava pero la polirica di sicurezza e difesa, sulla quale il gruppo pren-
deva in considerazione la possibilita di promuovere e implementare la csp.
Sul lungo periodo, inoltre, il gruppo auspicava un'estensione del voto a mag-
gioranza nella PESC/PSDC o quantomeno ['uso dell'astensione costruttiva. La
prospettiva era infacti quella di realizzare una politica europea di difesa, una
graduale integrazione della sua industria, con ['istituzione — solo «for some
members of the Group» (ivi, p. 7) — di un esercito europeo. Infine, riguardo
allo sLs@, incoraggiava il rafforzamento della protezione dei controlli alla
frontiera esterna dell’area Schengen, con la creazione di un visto europeo
(European Visa) e di una polizia europea di frontiera (Eurapean Border Police).

Nonostante il gruppo Westerwelle avesse rilanciaro la prospertiva di un'in-
tegrazione nel settore della difesa, a partire dagli strumenti previsti dai cractati,
il Consiglio europeo del dicembre 2013 non pare abbia colto la sfida lanciata
in sede informale dai rispettivi ministri degli Esteri, rinunciando a compiere
sostanziali passi in avanti. In tal senso, il Consiglio europeo contermava il trend
precedente, tracciando alcune linee programmatiche per potenziare il settore:
a) aumentare lefficienza, la visibilita e Fimpatto della psDC; &) migliorare lo
sviluppo delle capacich militari; ¢) rafforzare I'industria europea della difesa
(European Council, zo13). Di fatto il Consiglio europeo aveva privilegiato il
coordinamento generale degli Stati membri nel campo del reperimento delle
risorse militari, della cooperazione in ambito pspc e in quello dello sviluppo
dell'industria ¢ del mercato degli armamenti. In sostanza si limitava a stabi-
lire accordi settoriali senza pensare in termini nuovi al quadro generale, trala-
sciando cosi di affrontare il nodo politico della questione che la crisi di Crimea
avrebbe ripresentato con gravitd e urgenza meno di due mesi dopo. Di fatto
l'occupazione di Sinferopoli da parte della Russia vanificava le buone inten-
zioni del Consiglio europeo ¢ riportava I'UE alla realt, ponendola di fronte
allennesima crisi internazionale senza adeguati strumenti politici e milirari.
Queste lacune, perd, erano gia state colte dal PE, che in vista della riunione
del Consiglio europeo di dicembre aveva presentato a nome dei tre principali
gruppi politici una proposta di risoluzione, in cui emergeva una visione pitt
ampia del ruolo internazionale dell'UE e si auspicavano soluzioni pit corag-
giose e radicali. In un contesto geostrategico instabile e in rapida evoluzione,
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& necessario, si legge nella risoluzione, che 'UE «siassuma le proprie respon-
abilita quale credibile garante della sicurezza dotaro di una vera autonomia
rracegica, in particolare nei paesi vicini, con leffetto di rafforzare la propria

stessa sicurezza» (Parlamento europeo, 2013b, par. F). Il PE riteneva fosse

~‘ormai giunco il momento di servirsi degli strumenti che i trattati mertevano

“adisposizione per accentuare la flessibilitd e consentire cosi un'accelerazione

“dell'integrazione nel setrore della difesa. Fra infatti

“del parere che, al fine di affrontare le questioni di cui sopra, i capi di Stato ¢ di governo
" dell'Unione [dovessero] cogliere lopportunitd offerta dal Consiglio di dicembre 2013
- per assumere una chiara posizione a favore dj un sistema di difesa europeo pitt forte;
[..] echiede [va] agli Stati membri di mostrarsi molto pitt ambiziosi in relazione al
-_p_focesso di messa in comune e condivisione {ivi, parr. 13 ¢ 21).

“Percid invitava il Consiglio europeo ad avvalersi concretamente della csp ¢
“del fondo iniziale per accedere al bilancio dell'UE ¢ finanziare cosi iniziative
in ambito PESC {art. 41.3, TUE). Suggeriva inoltre al Consiglio europeo di
definire gli obiettivi e le priorith dell'UE stabilendo una «tabella di marcia,
“dotata di un calendario, per approfondire la cooperazione in materia di difesa
“{con un libro bianco che serv[isse] da quadro per riflertere sui processi nazio-
“nali)» (Parlamento europeo, 2013b, parr. 17 ¢ 18). Il PE invitava poi il Consi-
~glio europeo «a impegnarsi a favore di una cooperazione rafforzaca nel set-
~tore degli armamenti, in particolare conferendo allAED i porteri necessari a
“svolgere pienamente il suo ruolo» (ivi, par. 19). Nella conclusione I'Assem-
- bleasi dichiarava «profondamente preoccupata per la situazione politica in
- Ucraina all'indomani del vertice di Vilnius ¢ invitava il Consiglio europeo ad
-affrontare il problemas (ivi, par. 25). Per tutte queste ragioni la risoluzione
“proponeva la creazione di un Consiglio dei miniseri della Difesa al fine di
“assicurare alle questioni a essa relative il peso che meritavano (ivi, par. 23).

. Il pE si¢ mostrato pitt lungimirante del Consiglio curopeo in merito alle
~questioni che sotrendono alla necessith di dotare [UE di una politica estera e
di difesa in grado di garantirne la sicurezza. Cid nondimeno, come si ¢ visto
‘nel caso del gruppo Westerwelle, Pidea di approfondire tali politiche non pare
- pittun tema interderto dalla politica di vertice o dagli stessi rappresentanti dei
“governi degli Stati membri, come ha recentemente dimostrato il discorso del
sotrosegretario italiano alla Difesa, Domenico Rossi, nel corso della conferenza
annuale delfAED (marzo 2014). Nel suo intervento, Rossi argomentava come
- fosse ormai inevitabile «affrontare il tema della reale cooperazione, nell’ac-
“quisizione, nel mantenimento e nell'impiego di capaciti operative fondamen-
tali per e forze armate europee (Rossi, 2014). Da cid riteneva che una vera
-cooperazione dovesse prevedere «un consapevole ¢ circoscritto superamento
della piena sovranita in tema di difesas (i#7d.); in aleri cermini auspicava che
fosse compiuto un passo simile a quelli gia realizzati in ambito economico ¢
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monetario. Di fronte al panorama strategico internazionale, Rossi considerava
ormaj maturo il tempo di dover «procedere con coraggio, affrontando aper-
tamente le questioni che blocca[vano il percorso verso una politica di sicu-
rezza e difesa comune », chiamando «in causa diretramente la questione della
cessione di sovranith », intesa come «il punto centrale da affrontare» (ibid.).

4.8
Conclusioni

Le preoccupazioni del PE, cosicome quelle manifestate dal gruppo Westerwelle,
fanno intendere che fa consapevolezza di dover potte sotto il medesimo concetro
di sicurczza la sfera della politica estera e di difesa e quella degli affari interni
dell Unione ¢ una prospettiva ormai condivisa dagli stessi vertici europei e sorge
dalle molte pressioni cui ¢ sotcoposta I'UE. E chiaro inoltre che le resistenze
maggiori al processo d'integrazione vengano dai governi degli Stati membii,
sempre restii a cedere competenze € prerogative disovranita. Tale inclinazione
non ¢ solo evidente nel campo della sicurezza militare e della politica estera,
malo & pure nel settore degli affari interni, specie per quanto concerne le capa-
cith operative. Anche in questo caso il PE & apparso consapevole del profondo
deficit politico dell'UE, che non riesce a mettere a fuoco una visione strategica
dinsieme e a rispondere in modo efficace alle crisi. Quella attuale, che non &
solo economica ma & sempre pitt palesemente politica, continua a sollecirare
le istituzioni europee a prendere atto della necessitd di interventi urgenti che
richiamino alla responsabilica e alla coerenza. Cio richieder agli Stati membri
un forte impegno ¢ una cooperazione pili stretta al fine di implementare ¢
approfondire quelle politiche che ormai piti di altre esigono una gestione uni-
taria. Assecondando il principio della flessibilita, le cR/csP potrebbero in
questo caso servire da volano, accelerando [a formazione di un nucleo di Stati
piti avanzato nella condivisione delle strategie e delle risorse, spingendolo oltre
l'integrazione nei settori di pitt difficile comunitarizzazione, ¢ aprendo cosi di
rinvio la strada della riforma dei trattati e della semplificazione normariva ¢
politico-istituzionale.
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