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Mremessa

PREMESSA

Le vicissitudini legate allo scoppio ¢ alla gestione della crisi irachena hanno dato
nuova linfa al dibattito sull’efficacia dell’architettura multilaterale emersa dalla seconda
guerra mondiale nel far fronte alle nuove minacce di carattere globale.

Schbene in precedenza il ruolo delle organizzazioni internazionali fosse stato in varic
occasioni posto in discussione, le difficoltd incontrate nella trattazione del complesso
dossier iracheno, rese manifeste dall’impegno profuso negli ultimi due anni per ricondurre
la erisi ad un quadro internazionale condiviso. coinvolgendo nella sua gestione le Nazioni
Unite cd organizzazioni regionali come la NATO e I"Unione Europea. hanno dimostrato
come I"approceio unilaterale che aveva caratterizzato le fasi iniziali del conflitio non abbia
rappresentaio la scelta piti opportuna, richiedendo. da parte di chi lo aveva promosso, pili 0
meno cvidenti correzioni di rotia.

Di fatto, sembra si tomni ad avverire oggi. in Europa e ncl mondo, una tendenza
crescente allo sviluppo della cooperazione internazionale. pur nella consapevolezza che
questa dovrd approfondirsi, nei prossimi anni. in forme diverse rispetio al passato.

L'Unionc Europea non ¢ rimasta inerle di fronte al dibaltito in corso. In primo luogo,
si & avvertita con rinnovata urgenza I'esigenza di un maggiore livello di integrazionc sul
piano interno. Esigenza questa, che si ¢ tradotta in un*accelerazione del processo di riforma
dei Trattati e che ha giocato un ruolo determinante ai fini della positiva conclusione del
negoziato sul “Tratlato che adotia una Costituzione per I'Europa” {TCUE).

In secondo luogo, ¢ slalo posto in guestione, in manicra pil riflessa ed organica
rispetto al passato, il reale “peso” dell’Unione Europea nelle relazioni intemazionali del
nuovo millennio. Cié ha dato avvio ad una serie di riflessioni che hanno avulo per oggetto,

in particolare, lc relazioni tra I’Unione Europea e le alire organizzazioni internazionali.
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Scopo di questo lavoro & I'analisi di quesio secondo aspetto deli’ativale dibattito
sull*azionc esterna dell*Unione Europea.

Lo studio che si intende svolgere, leso a individuare le principali tappe dell’evoluzione
dei rapporti tra Unione Europea € Nazioni Unile per stabilire fino a che punto essa ¢ giunta
a delineare gli eventuali scenari futuri, si sviluppa nell’ambito di un quadro di riferimento
normalivo composto, da un lato. dai “principi costituzionali” della Comunita ¢ dell’Unione,
vale a dire dalle norme che ne disciplinano gli aspetti istituzionali e i rapporti con gli Staii
membri, e dall’altro dallo Statuto della principale organizzazione inlernazionale a caratiere
universale con cui *Unione Europea interagisce. vale a dire la Carta di San Francisco.

Prima di procedere all’ecsame di alcuni dei problemi posti dalla pariecipazione
dell’Unione Europea alle Nazioni Unitc ¢ delle loro possibili soluzioni, sard utile ricordare
brevemente sia la cornice giuridica che disciplina, a livello gencrale, la partecipazione
dell’Unione Europea ad altre organizzazioni inlernazionali (Capitolo [), sia lo staw
complessivo delle atmali relazioni tra quest’ultima ¢ le Nazioni Unite (Capitolo 2).

Si attirerd, inolire, I"atienzione sulle innovazioni introdotte dalle disposizioni del
Trattato che adotta una Costiluzione per I'Europa, firmato a Roma lo scorso 29 otlobre,
nella misura in cui esse potrebbero incidere suf ruolo dell’Unione Europea nelle alwre
organizzazioni inl¢rnazionali. Tra i principali compiti affidati alla Convenzione che ha
provveduto alla redazione della bozza di Traltato costituzionale vi era infatti quello di
identificarc una serie di possibili strumenti utili a “rafforzare il ruolo dell*Unione Europea
nel nuovo ordine mondiale™. Nell’attuale fase di incertezza circa la futura entrata in vigore
del Trattato. si ritiene quindi opportuna una valutazione sull’efficacia delle soluzioni da
esso a tal [ine proposte (Capitolo 4),

I restanti Capitoli del presente lavoro saranno invece dedicati all’impatto che alcunt
tra i temi pid rilevanti dell’agenda curopea ed internazionale (rispettivamente, gli sviluppi

della Politica Europea di Sicurezza e Difesa e le proposte di riforma delle Nazioni Unite
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attualmente in discussione a New York) potranno avere sulle future relazioni tra le due

Organizzazioni.

L’impegno deil’Unione Europea a sostegno dell’efficacia  del sistema

multilaterale

Sc la partecipazione formale della Comunita Europea/Unione Europea ad altre
organizzazioni internazionali & ancora limitata a pochi casi concreti ¢ spesso incontra
ostacoli di natura sia politica, sia giuridica, & innegabile che lo sviluppo dell’azione esterna
dell’Unione abbia concorso a fare della CE/UE un interlocutore primario di tutte le
istituzioni che compongono I’attuale architettura multilaterale mondiale.

L'Unione opera oggi a tulto campo sul piano internazionale, con una espansionc
continua della propria azione ¢ con un peso politico crescente. “A lal punto che il problema
che si pone oggi in questa materia non & lanio. come alle origini. di fondare e sviluppare
una generica azione esterna di supporto al processo interno di integrazione dei mercati. ma
piuttosto di conformare le strutlure, i meccanismi e gli strumenti d’azione al ruolo di
protagonista che ormai all’Unionc compete sulla scena mondiale. in coercnza con
I"obicllivo che le & anche assegnato dai testi, di rafforzare Pidentitad dell’Europa ¢ la sua
indipendenza al fine di promuovere la pace. la sicurczza ¢ il progresso nell'Europa ¢ nel
mondo (come recila il Preambolo del Trattato sull*Unione Europca)’-".

La questione dell’identita e della natura del soggetto cui fanno capo le competenze

esterne dell*Unione Europea ha dei riflessi importanti sull’azione che I'Unione stessa

A. TIZZANO. “Nofe in tema di relazionf esterne dell'Unione Ewropea”. in L. DANIELE, “Le relazioni
csterne defl Unione Envapen nel nuove millowie ™, Milano, 2001, p. 31,
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svolge nell’ambito delle altre organizzazioni inlernazionali. in primo luogo sul ruolo
dell’Unione Europea nel sistema delic Nazioni Unite?.

La natura [uttora ibrida dell’Unione FEuropea — organizzazione sovranazionale a
carattere rcgionale che non presenta, tullavia, le caralleristiche di un ente federale - si &
tradotta, come meglio si vedrd nel Capitolo 2, nella perdurante assenza di una chiara
definizione del suo statns givridico all’interno del sistema dell?ONU.

L'tmpegno per il multilateralismo, coslituisce. d’altra parte. uno dei principi che
defliniscono la politica eslema dell’Unione. Sc la cooperazione internazionale ¢ oggi
considerata una requisito cssenziale per affrontare le sfide globali, 'Unione Europea
rappresenta, agli occhi di tulti, un punto di riferimento imprescindibile a sostegno della
continua cvoluzione e del miglioramento degli strumenti di governence globale. Nel
prossimo futuro, [*attaccamento dell’Unione Europea al mullilateralismo — e alle Nazioni
Unite quale fulcro del sistema multilaterale — aiutera a determinare se ¢ come "architettura
istituzionale creata negli anni successivi alla seconda gucrra mondiale potrd continuare a
fungere da fondamento del sistema internazionale.

L’Unionc Europea ha iniziato progressivamente a parlare con una sola voce nei
dibatfiti dell’ONU, ma la sua vera influenza ¢ la sua capaciti di sostencre i valori europei
restano, a livello mondiale, inferiori sia al suo peso economico e politico sia al contributo
che i Paesi europei diedero allo sviluppo delle varie organizzazioni che fanno capo

all’ONU.

* Con “sistemn delle Nazioni Unite (o dell’ONU)” si indicano solitamente gli organi delle Nazioni Unite. in
pariicolare il Conxiglio di Sicurezza. I"Assemblea Generale. il Consiglio Fconomico ¢ Sociale e i loro organi
sussidiari, il Segretarinto. nonehé i programmi ¢ i fondi ONU ¢ |c agenzie specializzate. comprese le
istituzioni di Bretton Woods. Nell’ambilo del presente lavoro un’allenzione preminenie sard riservala ai
rapporti istitvzionali tra I"Unione Europea ¢ i due organi delle Nazioni Unite che dsultano litolar delle
responsabilitd principali in materia di mantenimento della pace ¢ della sicurezza intermazionale. il Conviglio il
Sicurezza ¢ I"Assemiblea Generale.
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L’Unione (intesa come insieme della Comunitd europea ¢ dei suoi Stati membri)
fornisce oggi circa it 55% dell’assistenza internazionale ufficiale allo sviluppo.

Gli Stati membri dell’UE formiscono, approssimativamente, il 37% del bilancio
regolare dell®ONU ed il 50% di witi i contributi degli Stati membri del’ONU a fondi e
programmi ONU?: inoltre, sia gli Stati membri che la Comunitd forniscono notevoli
contributi volontari'.

Se si volge lo sguardo al recente passato, Pesempio dei casi in cui "'Unione ha agilo in
modo deciso ¢ con una posizione unitaria e coerente - come la promozione del Protocolio di
Kyolo, la preparazione della Conferenza internazionale sul finanziamenio dello sviluppo o
fa creazione della Corte Penale Intemazionale - indica chiaramenie quali risultati I’Unione
potrebbe raggiungere in numerosissimi campi € quanto efficacia del sistema muliilaterale
nel suo complesso potrebbe guadagnare grazie ad una sua maggiore valorizzazionc.

Le divisioni interne all’Europa sulla questione irachena hanno favorito. come si €
accennalo, I'avvio di una riflessione sul ruclo dell’Unionc Europea all*interno deil?ONU.
Tale riflessione ¢ culminata nell*inclusione della costruzione di un ordine internazionale

basato su un “multilateralismo efficace” tra i tre “obieltivi strategici™ contenuti nella

' Dato che né 1a Comunita Europea né I'Unione Europea figerano tra i membri dell’Organizzazione, esse non
contribuiscono direttamente al bilancio gencrate dell*ONU, anchie se la CE/ULE & uno dei principali donatori
delle agenzie specializzate, dei fondi e dei programmi ONU. Per una panoramica dei programmi finanziati
dalia CEAE v, In Comunicazione delta Commissione al Consiglio ¢ al Parlamento eurapeo, “Building an
cffective pavinership with the United Nations in the field of Development and Humanitovien Affaivs ", COM
{231} ded 2001. Un accordo-quadro amministralivo e finanziario (“Financial and Administrative Framework
Agreement ) regola fe modalita con cni i fondi europei sono gestiti nell“ambito delle Nazioni Unite. V. anche,
in proposito. il conmunicalo stampa della Commissione “Europenn Comntission aud  United Naiions
strengthen pavinership ™, TP/034585 del 29 aprile 2003,

' 1 dalj riportati sono traui dalla Comunicazione della Commissionc al Consiglio ¢ al Parlamento europeo.
“LUnione Eurapea e le Nazioni Unite: ln scelta del multilateralismo " (COM 526). del 10 setiembre 2003,
non pubblicaia in GU. Nel sciiembre 2003 la Commissione curopea ha preseataio una nuova stralegia per
raiTorzare il ruolo dell'Unione Europea all’interno della Mazioni Unite. Si vedano. al riguardo. il comunicalo
stampa  “ELUUN: Commission calls for the EU 1o renew its cammitment 1o the UN system and
mudtitateralism ™, TP/03/1320, 10 seuembre 2003; il comunicate stampa “Chris Patten at the General

L]
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Strategia Furopea in maleria di Sicurczza, adoltata dal Consiglio Europeo del 12-13
dicembre 2003, Nel documento si afferma che “il quadro fondamentale per le relazioni

internazionali & la Carta delle Nazioni Unite. Rafforzare le Nazioni Unite, dotarle dei mezzi
5

per svolgere | propri compili e agire con efficacia devono esscre priori(d europee”

Avendo sofferto pit di ogni altro continente dei lentativi di dominazione di un
protagonista sugli altri, I'Buropa ¢ alTezionata al nucleo stesso dei valori fondamentali della
Carta delle Nazioni Unite, che si fondano sulla sovranila dei suoi membri ¢ sulla legittimita
dell’azione collettiva.

Alla luce di quanto affermato, ci si potrebbe chicdere per quale ragione oggi, pur in
presenza di un sisiematico coordinamento ira i Paesi dell’UE presso gran parte dei ford
dell’ONU, accada ancora spesso che gli Stati membri votino in ordine sparso, in particolare
nelle materie della Politica Estera e di Sicurezza Comune, Se in passato le implicazion
pratiche di tale mancanza di unitd sembravano trascurabili. I'impatto sulla credibilila
dell’Unione Europea delle divisioni tra i suoi Paesi membri & oggi enorme. ¢ lo sard in

misura crescente in [uturo.

Assembly of the UN™, TP/03/1281, 22 seitembre 2003, ¢ il comunicalo stanpa del 23 setiembre 2003 <EL sy
o demand permanent seat ot the UNT, disponibili sul sito www.curobserver.com,

* Si veda il documenio di J. SOLANA, A Secure Enrope in a Betrer World ™. allegato alle Conelusioni del
Consiglio Europeo del 12-13 dicembre 2003, p. 9 {parr. 84-87). Per un approfondimento dei contenuti ¢ del
significato complessivo della Strategia Europea di Sicurezza, si rimanda, tra gli alird, a 8. BISCODP, ~7The
Erwropean Security Strategy. Implememing o distinctive approach o seearipe™. disponitile sul simo
hip:: wew.irmi-kiib.be papers: Artikel %620V &SV 20ESS. pdf.

i}
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Le “confraddizioni” della politica estera e di sicurezza comune

Le ragioni di tale apparente mancanza di unitd europea risiedono nelle caratleristiche
del processo decisionale della Politica Estera ¢ di Sicurczza Comune, settore che, come si
vedrd, assume un rilievo centrale ai fini della disciplina delle relazioni tra Unione Europea
e Nazioni Unite.

Proprio in lale sctiore. come noto, trovano ancora cspressione molte delle
contraddizioni del processo di costruzione europea.

La continua dialellica tra istanze integrazioniste ed istanze intergovernative ha fatto si
che i progressi ad oggi raggiunti nel settore della PESC rappresentine il frutto di faticosi
compromessi e di difficili mediazioni che hanno imposto il ricorso a soluzioni spesso
conlorte ed ambigue, per tenere conto delte ragioni ¢ delle pressiont degli Stati membri.

Si pud ricordare, a titolo di ¢sempio, che la PESC, il sccondo “pilastre™ su cui
poggiava 'edificio i Maastrichi. si presentava inizialmenle come un compromesso
piutiosto instabile ¢ precario. Le caulele e le resisienze nazionali avevano reso vaghi €
gencrici i suoi compili ¢ [arraginose e sue procedure di attuazione. Si ftraftava di una
disciplina che manteneva ferma, nella sostanza, la dimensione intergovernativa della
Cooperazione Politica Europea, in cui il coinvolgimento delle islituzioni comunitarie
(Commissione ¢ Parlamento) rimaneva marginale ¢ I'azione degli Stati membr,
sostanzialmente soggetta alla regola del consenso. non era soltoposta al controllo
giurisdizionale della Corte di Giustizia,

Ancora oggi, il ruolo della Commissione in ambito PESC appare limitato se comparalo
alle Tunzioni da cssa svolie in ambito comunitario: da un lato. essa. dovendo assicurare
I"unith ¢ la coerenza dell’azione esterna delt*Unione. & pienamente associata ai lavori nel
settore della Politica Estera e di Sicurezza Comune” (arl. 27 TUE) ed ai compiti di

rappresentanza esterna alfidati alla Presidenza (art. 18. par. 4 TUE). oltre a prendere parte,
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con il proprio Presidente ed un Commissario, alle riunioni del Consiglio europeo; dall’altro,
essa non gode delle funzioni di iniziativa esclusiva previste nel primo pilastro®.

Il Parlamenio europco. d’altro canto, svolge in ambito PESC solo una funzione di
indirizzo politico e di controllo: 'art. 21 del TUE prevede che la Presidenza consulii il
Parlamento curopeo “sui principali aspetli e sulle scelte fondamentali della Politica Estera ©
di Sicurezza Comune™ ¢ provveda “affinché le opinioni del Parlamento europeo siunu
debitamente prese in considerazione™’.

Solo con il Trattato di Amsterdam la PESC ¢ divenuta, da azione congiunia
dell’Unione e degli Stati membri, una vera e propria “politica dell*Unione™ (art. 11 TUE),
che gli Stati membri sono fenuti a “soslenere altivamente e senza riserve [...] in uno spirilo
di lealtd e solidarietd reciproca”, astenendosi da qualsiasi comportamento contrario agli
interessi dell*Unione o suscettibile di pregiudicare I'efficacia della sua azione sulla scena
internazionale {arl. 11, par. 2).

Grazie al Trattato di Amsterdam, in altre parole, la PESC ¢ divenuta una “competenza
esclusiva™ dell’Unione, ¢ non pitt questione di pertinenza sia dell’Unione sia degli Stali
membri. Cio ha costifuito, in prospettiva, un indubbio passo in avanti verso I'affermazione
di una personalitd giuridica intemazionale dell’Unione medesima ed ha aperto la sirada al
riconoscimento del suo ruolo - decisivo, ma ancora formalmente s autonomo rispetto a

quello deghi Stati membri - all*interno delle Nazioni Unite.

* La Commissione pud sottoporre al Consigliv proposte per I'nituazione di un’azione comune. vve sia da
questo richicsta (art, 14, par. 4 TURE). Essa puo inoltre soliopoie al Consiglio questioni ¢ proposte relanve
alla PESC. ai sensi delt'art, 22, par, | TUE. La Commissione interviene inolire per dare csecuzione alla pane
Mnanziana delle decisioni PESC. dato ¢he le spese amministrative ¢ le spesc operalive non avenn
implicazioni di carattere militare sono poste a carico del bilancio generale dell’Unione (art. 2% TUIL).

" 11 Parlamento & regolarmenie informato dalta Presidenza e dalla Commissione in merito allo sviluppo dell
Politica Estera ¢ di Sicurezza dell’Unione. pud rivolgere interrogazioni ¢ raccomandazioni al Consigliv e
procede ogni anno a un dibattito sui progressi compiuti nell muazione detla Politica Estern ¢ di Sicurezs
Comune Pii rilevante & [allribuziong al Parlamento europeo di un potere di controllo in sede di approvazione
del bilancio per le spese operaiive della PESC che non siano sutiratte al bilancio comunitanio, per le quali si
applica la praccdura prevista dall art. 272 del TCE (art. 28, par. 4 TUE).
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I Traitato di Amsterdam, cosi come il successivo Trattato di Nizza, non ha scalfito il
sislema - lipico della Cooperazione Politica Europea ~ tendenie ad accentrare il polere
decisionale in materia di politica estera nelle mani delle istituzioni ¢ degli organi in cui
sono rappresentati i singoli Stati membri (Consiglio europeo, Consiglio dei Ministri,
Comitato dei Rappresentanti Permanenti, Comitato Politico ¢ di Sicurczza). Il ricorso
generalizzato  all’unanimitd  impedisce che possano formarsi decisioni contrarie agli
interessi anche di un singolo Stalo membro. Inolire, ['assenza di un controllo
giurisdizionale diretio non garantisce ’elfetliva osservanza degli obblighi derivanti dalle
decisioni assunte nel scttore defla PESC®,

E stato osservato che una delle principali conseguenze delle difficolta che la CE/UE
incontra nel diventare membro delle principali organizzazioni internazionali a membership
universale & dato "incvitabile creazione di un gap tra la realta dell”integrazione ewropea ¢ la
sua percezione da parte dell’opinione pubblica’.

Nelle materie relative alla politica estera, in particolare, il grado di sviluppo raggiunto
dal processo di integrazione caropea & oggetto di periodiche analisi e di accesi dibattiti':
ali*epoca dello scoppio del conflitio in Traq, ad esempio, da pid parti [u rilevato che lo
sviluppo di una politica estera credibile avrebbe dovulo bhasarsi su un ruolo pih incisivo

dell’Unione Europea nelle attivitd di tutela della pace e della sicurezza internazionali, ruolo

* Nessuna disposizione del Titolo V del Trauato sull’Unione fa riferimenio alla Corte di Giustizia ¢ "art. 46
TUL sembra non ammeliere il controllo giurisdizionale dirciio, non inscrendo il Titolo V 1ra le pani del
Tranato alle quali =i applicano le disposizioni comunilarie sulla Corte i Giustizia.

" Coni affermano. in particolare, 1. GOVAERE, ). CAPIAU e A. VERMEERSCH, “/u-Between Scats: The
Pariivipetion of the Ewropean Undon in International Organizations . in Evrapean Foreign Affairs Review, n.
O, 2004, pp. 155-187. p. 176.

" | dmi fomiti da “Furobarometro™ confermano che la PESC gode di un ampio sosicgno da parte
dell'opinione pubblica. All'inizie del 2003, i1 63% dei cittadini curopei dichiarava di credere nelie possibilita
di sviluppo di una “politica estera comune”, mentre il 71% si dichiarava a favore della creazionc di una
politica curopea di sicurczza ¢ difesa {si veda a tale proposito il sondnggio sulla PESC clfettuato dalla
Convenzione che ha elaborata il 1esto della Costituzione curopea, CONV 712/03, 30 aprile 2003, p. 2).
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che avrebbe implicalo necessariamente la piena partecipazione dell’UE alle organizzazioni
internazionali a cid deputate, in primo luogo le Nazioni Unite,

D’altra parte, occorre ricordare che proprio I’lvaq - proprio nel momento in cui i
delegati degli Stati membri erano impegnali a discutere il progetlo i una nuova
Costituzione che avrebbe dovuto portare maggiore cocrenza negli alfari europei (anche in
malteria di polilica estern) - ha messo in evidenza le carenze e le lacune dei meccanismi
della PESC, cosi come disciplinati dal Titolo V del TUL.

Sull’Trag, la posizione curopea diventd un fatlore trascurabile: se "Unione avesse
claborato una propria definizione di “viglazione materiale” della risoluzione n. 1441 del
Consiglio di Sicurezza dell’ONU"", specificato le condizioni per cui si poteva ricorrere alla
forza e stabililo un preciso calendario d*azione, avrebbe avuto la possibilita di porsi come
un interlocutore pitt awtorevole agli occhi di Washington.

[ Ministri degli Esleri europei decisero invece delegare completamente la trattazione
deila questione irachena alle Nazioni Unite, lasciando di Fatto mano libera ai membri
europel permancnti del Consiglio di Sicurezza, Francia ¢ Gran Bretagna, i duc Paesi che
mostravano i contrasti pia forti rispelio alla posizione americana.

Non fu quindi una sorpresa che Londra e Parigi decidessero di focalizzarsi sulla
fegittimitd dell’ONU. ignorando il contesto europco. In un’intervista rilascinta nel marzo
del 2003. I’ Alto Rappresentante per la PESC, Solana. segnald la circostanza che I'UE non
fosse rappresentata da un seggio permanente in Consiglio di Sicurezza come una ra “le

vy - T . . . . - w12
possibili cause delle divisioni tra i suoi Pacsi membri sulla crisi irachena™.

" Con Ia risoluzione 1441 deli’8 novembre 2001, il Consiglio di Sicurczza chicdeva al Governo iracheno
["aperiura del territorio e Ia picna cooperazione con gh ispeiton incarcali di investigare sui suol programmi
sviluppo di ami di distuzione di massa. (I Govermno imcheno veniva inollre minaeciato di “sene
canseguenze” in caso di riliuto o di incompleia cooperazione con gli ispeliori.

' Die Welr, 24 marzo 2003,
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CAPITOLO 1

LA PARTECIPAZIONE DELL’UNIONE EUROPEA AD ALTRE
ORGANIZZAZIONI INTERNAZIONALI

Nel presente Capitolo si prederanno in esame le principali problematiche connesse alla
partecipazione dell’Unione Europea ad altre organizzazioni internazionali. L analisi delle
questioni giuridiche e politiche sollevate da tale tema si rivela infatti particolarmente utile
ai fini di una migliore comprensione dei fattori che deierminato I*atluale stafus dell’Unione
Europea all'interno dell’ONU.

Al riguardo, occorre premettere che I'Unione Europea non ¢ membro a pieno titolo di
nessuna delle organizzazioni internazionali ad oggi esistenti. Diversa &, come si vedra, la
situazione della Comunita Europea. Di gui I'esigenza di concentrarc 1’attenzione. in
maniera prevalente anche se non esclusiva, sui problemi e sulle vicende che hanno
caratierizzato ’evoluzione delle relazioni internazionali dell’Unione Europea nelle materie
rientranti nel e.d. “primo pilastio™ del Trattato suli’Unione Europea, ovvero le materie
comunitarie.

La ricostruzione di questi problemi e di queste vicende, oggetto di una disciplina ormai
consolidata anche grazie alla presenza di una copiosa giurisprudenza della Corte di
Giustizia. rappresenia un presupposto fondamentale anche ai fini dell’esame delle norme
che regolano le relazioni dell’Unione con alti soggetti di diritio internazionale nelle
malerie non comunitarie, e in particolare in quelle rientranti nella Politica Estera e di
Sicurezza Comune. Questo perché, sia nei seltori propriamente comunitari sia in quelli
caratterizzali da dinamiche di tipo intergovernativo, le difficoltd che vengono in rilievo nel

nmomento in cui si esaminano i rapporti tra Unione Europea cd altre organizzazioni
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intermazianali sono tendenzialmente le stesse, anche se si presentano con livelli di intensita
e di complessita differenti.

Esse attengono, in estrema sintesi, alla distinzione dei rispettivi ruoli e alla
delimilazione delle rispettive sfere di competenza, della Comunitd e dell’Unione Europea

da un lato, e dei singoli Stati membyri dall’altro.

1.1. Tl sistema attualc: I*assenza di una base giuridica ad fioe che attribuisca
all’Unione Europea la competenza necessaria per aderire ad wna
organizzazione internazianale

[t

Le norme che disciplinano la “rappresentanza estema” dell’Unione Europea nei
consessi muitilaterali rivestono un’importanza notevole ai fini dell’unitariela dell’azione
dell’Unione stessa sulla scena intemazionale.

L'attuazione delle regole che, ai sensi del vigente Trattato, regolano la rappresentanza
esterna dell’Unione Europea risulta, peraltro. spesso dilTicollosa da un punto di vista
pratico.

Le difficoltd maggiori si pongono nei casi, piutlosio frequenti in un contesto come
quello delle Nazioni Unite. in cui la competenza dell”Unionc alla trattazione di delerminate
materie € concorrenle o di soslegno rispetlo a quella degli Stati membri. € in particolare
quando 1"Unione non ¢ in grado di coprire [linlero spettro  delle compeienze
dell’organizzazione con la quale interagisce.

In questi casi, come meglio si vedra nel prosicguo del Capilolo, se da un lato si pone la

necessitd che gli Stati membri restino rappresentati all’interno del consesso multilaerale,
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dali’altro si ritiene sussistente un “dovere di cooperazione™ tra questi uliimi ¢ le islitluzioni
dell*Unione'.

Da un punto di vista giuridico-formale, I'Unione Europea puo diventare membro di
alire organizzazioni intemazionali tramite I*adesione ad un’organizzazione internazionale
gid esistente, oppure pariccipando alla negoziazione cd alla conclusione di un traitato
internazionale che dia vita ad una struttura di lipo organizzativo tra le Parti contraenti™,

La Corte di Giustizia della Comunitd Europee ha gia riconosciuto la possibilitd che la
ComunitA compaia tra | membri fondatori di un’organizzazionc internazionale',

Alla luce della formulazionc dell’art. 281 del Trattato CE (*La Comunita ha
personalita giuridica™), da cui discende la capacita della Comunita di stipulare accordi
internazionali sia con Slati ferzi sia con altre organizzazioni internazionali, la Corle ha
staluito che essa possa anche contribuire alla creazione di una “istiluzione pubblica
internazionale™'®,

L art. 300, par. 3 del Trattalo contiene poi un riferimento esplicito alla possibilita di
concludere “accordi che creano un quadro istituzionale specifico organizzando procedure di
cooperazione™.

L'adesione ad un’organizzazione inicrnazionale gid esisiente costituisce utiavia. sia
per uno Stato sia per un’organizzazione internazionale, una fallispecic diversa rispetto alla

coslituzione di una nuova organizzazione inlernazionalc.

1 - . . - - P . . . -
V.. in proposito. quanto stabilito dalla Corte di Giustizia a proposito della pariecipazione della Comunita

Furopea all Grganizzazione Mondiale del Commercio (parcre 1/94 del 15 novembre 1994, in Race. 1994, 1 —
3267, punti 106-109),

"V 1 SACK. “The Enropean C anmnnine Membership of nternationed Organizations ™, in Conmuon Marker
Lenws Review v 32, 1995, pp. 1227-1257. Per una panoramica delta partecipazione della Comunire Enropea
alle organizzazioni intemazionali. v, 1. MACLEQD. I, D, HENDRY e S. HYETT, “The Externad Reluwtions of
the Evropeun Cammunities”, Oxford. 1996, Per quanio concerne 1'Unione Ewvopea, v. tra gli altei 'V,
RESEAL L Union Eurapéenne ot fes argemizations interuationales ”, Bruxelles, 1997,

" Parcre 1/76 del 26 aprile 1977, in Race., p. 741, par. 5.

" Sentenza Kramer, del 14 luglio 1976. cause riunite 3476, 4/76 ¢ 6/76, in Raceolia, p.1-1279, parr.i7-18.
Per la questione della personalicd giundica della Comunité si rimanda al par. 2.1,
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Benché il Tranato di Roma non disciplini espressamente la possibilith che la
Comunitd/I"Unione Europca diventi membro di un’organizzazione internazionale, nulla
impedisce. di fatio, che questo abbia luoge'’.

Sino all’entrata in vigore del Trattalo di Maastricht, in realtd il Trattaio CE prevedeva.
all’art. 116, una procedura per it coordinamento dell’azione degli Stati membri nell’ambito
di un’organizzazione internazionale di caratlere economico'. L abrogazione di tale norma
ha c¢reatlo un vuoio normativo che non ha di certo conlribuito a risolverc i problemi legati
alla partecipazione della Comunitd/Unione ad alire organizzazioni internazionali,
sopratiutto con riguardo ai setiori di competenza esclusiva della Comunita.

E® persino avanzalo il sospelto che la Conferenza intergovernativa che approvd il
Tratiato i Maastrichi abbia volutamente abrogato 'art 116 senza sostituirlo con un‘alira
norma, proprio per evilare di affrontare un argomento cosi delicato. sul quale sarchbe stalo
difficile raggiungere un accordo tra gli Stati membri'®,

In assenza di una previsione espressa da parte del Trattato, si & fatto quindi ricorso ai

principi che “pit in gencrale, regolano la competenza a stipulare delle istituzioni

Y Ty 1al senso st veda ). SCHWOB, “L'umendemicnt a Pacte constituiif de la FAQ visenyt 1 permctive
Fadmission en qualite de membre d ‘vreanisaiions o 'iniégrarion éconontiquie régionale o la Communinie
dconemigue earapoenne . in Revie Trimestriclle de Drofr Eiropéen, 1993, p. | ss.

'8 Ricordiamo il testo della disposizione, ora abrogata: “Per tle le questioni che rivestono un interesse
particolare per il mercato comune. gli Stali membn, a decorrere dalla fine del periodo transitono, condumanno
unicamenic un’azione comune nell’ambite delle organizzaziont inlemazionali a camtiere cconumico, A tal
fine. ia Commissione sonopone al Consiglio. che delibera 2 maggiomnza qualificala. propo<te relative allo
portata cd all attuazione di 1ale nzione comune. Durante il periodo wransitorio. gli Siati membri ~i consliano
per concertare la loro azione e adottare, per quanlo possibile, un atteggiamento uniforme™.

1 in 1al senso R. FRID. “The Relations Berween the EC and Internarional Organizarions ©, The Hagoe, 1993,
p. 134, che osserva come la Comnissione aveva chiesto al contrario che la norma fosse mantenut. L autore
sottolinea che I'abrogazione dell’art. 116 TCE ha rexo di fatle pin problematica la ricerca di un lundamento
normativo per 'obbligo di lcale cooperazione tra gli Stati memibni nell’ambilo delle organizzazioni
intemazionali di varatiere economieo sancito dalla Corte di Giustizia nel citato parcre 1:94.
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comunitarie nel caso di accordi misti”*". Sino ad oggi infaui si sono verilicate solianto

ipotesi di compelenza concorrente, riconducibili pertanto a tale istituto?'.

Per quanto riguarda I'ingresso nella FAO, ad csempio. la competenza dal punto di
vista del diritto maleriale & stata individuata dalla Commissionc europea nei poleri esterni
previsti dall’art, 133 TCE e in quelli implicitamente desumibili daglhi artt, 27 e 308% del
Traltato. mentre per la stipulazione dell*accordo di adesione € slata seguita una procedura
analoga a quella disciplinata dall’art. 300 TCE, con alcune varianii, dovule al faito che
I"accordo ¢ stato firmato sia dalla Comunita sia dagli Stati membri. 1 negoziati, condolli
dalla Commissione e. all’interno degli organi della FAO, dalla Comunitd e dai suoi Stati
membri, si sono formalmenie conclusi con una manifestazione di volontd a stipulare resa
dal Consiglio dei Ministri su proposta delia Commissione, proposta cui aveva aderito il
Parlamento europeo®,

Sembra quindi che, in mancanza di previsioni espresse relative all’adesione della
Comunita alle organizzazioni internazionali, possa trovare applicazione, per analogia, la

. . . L . T . 24
procedura di conclusione di accordi internazionali di cui all’art. 300 TCE™,

* Oyvero di quegli accordi che sono stipulati congiuntamente dalta Comunitd ¢ dagli Stati membri, porché
intervengono in malcric che sono i competenza in parie dell*una ¢ in parie degli altri (¢ nei quali & spesso per
wuma difficile separare le con nettezza la parie di ciascuno), 5. MARCHISIO, “Lo stafus della CEE quale
membro della FAQ . in Rivistea of Divitro Ivernazionafe, 1993, p. 342 ss,

U [ “accordo misto™ si parla cepressamente nel tesio della Decisione del Consiglio relativa all"adesione della
Comunita all’"OMC: si veda [a Decisione del Consiglio n. 94/800 CE el 22 dicembre 1994 relativa
all'adesione della Comunita Europea all'Organizzazione Mondiale del Commercio (GU L 336 del 22
dicembre 1994, p. 1),

* Proposta di Decisione del Consiglio relativa all'adesione alla FAO della Comunita Europea in occasione
della XXV sessione della Conferenza delln FAQ {GU C 292 del 9 novembre 1991, p. 8). Per un’analisi
dertagliata della partecipazione della Comunita Furopea alla FAO si rimanda al par. 7.1,

' Si veda il parere del Parlamento curopeo sulla proposta di Decisione del Consiglio relativa all*adesionc alla
*AO della Comunitia Europea (GU C 326 del 13 dicembre 1991, p. 14).

M L articolo dispone che, quando le disposizioni del Trattato prevedono la conclusione di accordi da parte
della Comunita, ta Commissione solfoponga delle raccomandazioni ai Congiglio. che la autorizza ad avviare i
neeessari negoziali 1.a firma ¢ la conclusionc degli accordi sono decise dal Consiglio. che delibern a
maggioranza qualificata su proposta delln Commissione (o all'unanimitd, quando I'accordo riguarda un
seliore per il quale ¢ richiesta ['unanimitd sul piang interno e per gli accordi di associazione di cui alb art.
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Tutlavia, non si pud non rilevare che "adesione ad un*organizzazione internazianale
sia cosa ben diversa dalla conclusione di un accordo internazionale. In primo luogo perché
I’adesione non si configura come un (rallato intemazionale negoziato dalle parti, ma
consislc piuttosto nell’incontro tra due dichiarazioni d’intenti, tra due distinte
manifestazioni di volontad. In secondo luogo perché le organizzazioni internazionali sono
spesso obbligale a modificare il proprio statuto al fine di consentire adesione di alire
arganizzazioni intemazionali.

Il ricorso all*art. 300 TCE suscita delle perplessitd anche con riguardo al ruolo de!
Parlamento europeo. La norma prevede, infatti, che il Parlamento curopeo esprima il
proprio parere sul progetio di accordo ¢ che manifesti il proprio assenso in caso di accordi
di associazione, di accordi che prevedono un quadro istituzionale specifico, di accordi con
notevoli ripercussiont finanziarie per la Comunitd ¢ infine di accordi adottali secondo la
procedura di cui all’art, 251 TCE, vale a dire la procedura di codecisione.

Cio implica, nei fati, il riconoscimento al Parlamento curopeo del diritto di esserc
regolarmente informato dalla Commissione circa il proseguimento dei negozialti, dirilto che
tanio la Commissione quanto il Consiglio si sono sempre rifiutati di accordare™.

Inoltre, nel caso dell’ingresso della CE/UE in una organizzazione internazionale,
poirebbe risultare non agevole stabilire « priori sc le decisioni prese dall’organizzazione. al

cui rispetto anche la Comunitd sarebbe tenuta, possano incidere su atti comunitari adottati

310%. Subl’ar. 300 v. G. VENTURINL “Conmrento aff 'are. 3007, in F. POCAR, "Commemtario hreve ai
Trariati della Conumita ¢ dell’Umione Evropen™, Padova, 2001, pp. 999-1004. Per un approfondimento delle
implicazioni del ricorso alla procedura prevista dall’art. 300 TCE ai fini dell’adesione della Comunita ad alire
organizzazioni intemazionali v. B. SARDELLA, “La pertecipazione della Comuurita Ewopea ad alire
organiz=azioni imernazionali™, in L. DANIELE. “Le reluzioni esterme dell'Unione: Evropee el anove
millennin”, Milano, 2001, pp. 216-244.

B O 1 SACK. “The European Conmnumity: Membership of Ivernationad Orgunizations ™. cit., . 1231, Very
¢ che, nella pratica, il ricorso alle e, procedure Liuns ¢ Westerrep ha garantito al Parlamenio una costaniy
informativa sulle discussioni reiative agli accordi commerciali e di associazione: si veda in proposito W

NICOLIL. “Les provédures LonsdWesteriep powr informenion du Parloment crropéen”, in Revire oie Marche
Cammun ot de ['Union cuvopéeune, 1986, p. 475 ss.
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ai sensi dell’art. 251 TCE®, ¢ rispetiare cosi il disposto dell’art. 300 nella parte in cui
richicde il parere conforme del Parlamento europeo qualora ’accordo vada ad inciderc,
nella sostanza. sulle sue prerogative. Non sembra del tutto fuori luogo chiedersi. in questo
caso, sc fale passaggio della procedura di conclusione di un accordo da parte della
Comunita non debba essere inferpretato anche in tal senso.

I tempi richiesti dalta procedura di cui all*art. 300 possono, infine. non conciliarsi con
quelli previsti per le riunioni delle assemblee/conferenze internazionali degli organismi in
cui la Comunita aspira ad entrarc™’, al punto che I'adesione potrebbe aver luogo anche
alcuni anni dopo I'avvio dei negoziali®®.

Da cio il rammarico che la lacuna normativa qui evidenziata (ovvero [’assenza di una
hase giuridica che attribuisea alla CE/UE la compelenza necessaria per entrare a far parte di
un’organizzazione internazionale) non sia stata colmaia dalla Convenzione che ha elaborato
il testo del Traltato che adotta una Costituzione per I'Europa®.

Ulteriori difMicolta sorgono inolire dail’assenza di una disciplina generale che regoli il
comportamenlo della Comunith € degli Stati membri nei confronti dell’organizzazione

internazionale e, sopraftutto, all’interno di quest'ultima: al di la della circostanza che tale

** Qecorre aggiungere. in proposilo, che i Trautati di Amsterdam ¢ Nizza hanno aumeniato le ipotesi di
w)pl:cazmnc della procedura di codecisione,

e Within the short period that the competens hody of the organizetion neels the stanies have 1o he
amendud. the application by the EC shoudd be made and it must he accepted by that body. Ir is quire difficadt
for a Council Decision on the membership applicarion o complete all the stages of the driiele 300 TEC
procedure within that short period of time”. J. SACK, “The European Commumity Membership of
Imernationed Organizations™. cir., p. 1232, L'autore suggerisce inveee la procedura scguente: “The
€ ommission makes a proposal on which the Counetl and the European Parlivnent wonld decide. They would
then be regularty informed of the ou-going preparatory talks benwveen the Comnrission and the relevant body
af the erganization, If bath fustititions raise o ohjection within that short period deadlines, the Commission
candd submie the venal applicarion for membership ™,

™ 1.a procedura di ingresso nella FAO, per esempio, si & protratta per pin di duc anni. dal mese di aprile del
1989 «inn a qucllo di novembre del 1991,

"N ofr. Cap. 4, par, 2. Facendo riferimento alla Conferenza infergovemativa che ha approvate il Trallato di
Amsterdam, ). SACK “The Enropean Commumity Membership of International Organizarions ™, cif.. p. 1321
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comportamento dovrebbe essere univoco. privo cioé di contraddizioni. a seguito
dell’abrogazione dcll’art. 116 TCE non sembra possibile invocare alcun principio di
caraltere generale che ne possa coslituire un fondamento giuridico convincente: parte della
dottrina. lacendo leva su alcuni spunti offerti dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia®
circa il richiamo ad un generico obbligo di cooperazione tra Comunitd ¢ Stati membri anche
nell’ambito delle relazioni esterne. ha individuato nell*art. 10 del Trattato il fondamento
giuridico delle procedure che avrebbero dovuto o potuto regolare tale collaboraziong®'.
Altri ritengono applicabile il principio di sussidiarictd, sulla base del quale la Comunila
potrebbe intervenire anche in materia di relazioni esterne qualora la propria azione risulti
pit adeguata e piu efficace di quella degli Stati membri*, Cé chi sostiene, infine. il ricorso

alla tcoria dei poleri impliciti di cui all’art, 308 TCE oppure alle norme in materia di

alferma che i/ it is assumed thar the EC should become o member of quite a moher of internationd!
ewganizarions iy coming vears, the need for a special treaty provision is obvions ™),

W Cfr. il parere 291 del 19 marzo 1993 sulla conclusione della Convenzione n. 170 dell'OIL in matena di
sicurczza sul lavoro, in Raceoftn, p. 1-1061 ¢ il parere 1:94 del 15 novembre 1994, ofr.

' Larticolo 10 del TCE afferma che “gli Stai membri adotiano wite le misure di caranere penerale ©
particolare aue ad assicurare 'esecuzione degli obblighi derivanti dal presente Fraunato ovvero deternunati
dagli atti delle istituzioni della Comunita. Essi facilitano quest’ultima nell’adempimenmo dei propn compati.
Essi s astengono da qualunque misura che rischi di compromettere le realizzazione degli scopi del presenie
Tratinto™. V. in proposito M. HILEF, "The ECT's Opinion 1/ on the IFTO - No Surprise, b Wise? 7 in
Enropean Journal of hiternational Lene, 1995, p. 245 sx.; su questa importante disposizione del Trattato .
anche I'interessante saggio di C. NIZZO, “Lart. § del Tratteno CE ¢ la clousola generale di buona fede
nell ‘integrazione curapea”, in [ Divitio dell "Unione Evropea, 1997, p. 381 ss., che aceosta il doveri di leale
cooperazione di cui all’art. 3 (ora 10) TCE alla Bundestrene ledesca. Quest'uliimo istituto, cardine
fondamentale dell’ordinamento federale tedesco, adempie una fimzione essenziale, quella di impedire che Ia
Federnzione ¢ il Liinder esereitino le loro compelenze senza tener conto dei reciproci interessi o di
salvaguardare [Mimeresse comune. In ambio comunitario. "art. 10 si configura come una nomu i chiusera
dell’ordinomentio posta a wiela degli obictrivi del Trattato.

11 secondo paragrafo deliart. 3 TCE recita: “Nei seltori che non sono di sua ¢sclusiva compelenza la
Comumitd interviene, secondo il principio di sussidiatietd. solianto se e nella misura in cui gli obietiv
dell’azione prevista non possono essere sulTicieniemente realizzali dagli Stali membri ¢ possono dunque. a
malivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in questione. essere realizzati meglio a livello
comunitario”, V. in proposito J. DUTHEIL DE LA ROCHERE. "L 'ére des compérenices pariugées. A propo
de {'édente de compitences extérieures de lo Compuntawié enrapéenne”, in Revie du Murche Commn of de
Union curopéenne”, 1995, p. 461 ss.
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. - . . 1
Politica Estera ¢ di Sicurezza Comunc™

TUEM,

. in particolare allc previsioni degli arll. 19 € 20

1.2. i problema della soggettivitad internazionale dell’Unione Europea

Si ¢ parlato fin qui, indifferentemente, delle competenze esterne della Comunita
Europea ¢ di quelle dell’Unione Europea come se 'una e I'altra si identificassero in
un’unica enfita.

In realta, sul piano tcorico (¢ non solo) resta lultora controverso il problema se quelle
competenze facciano capo alla colietiivith degli Stati membri o ad un ente personificato,
autonomo soggelto di diritlo internazionale; e sopraltutio, nel secondo caso, se esse
facciano capo ad un solo soggetto (I’Unione o ln Comunitd) o a piu soggetti (I'Unione e la
Comunita)y,

Neli'alfrontare il tema della partecipazione dcll’Unione  Europea ad altre
organizzazioni internazionali, non si pud ignorare la circostanza che né la Comunita
Europea né I'Unione Europea possono essere classificale come soggetti di diritto
iniernazionale “tradizionali™. in tutto ¢ per tutta equiparabili agli Stati.

A cit si aggiunge che allo stato attuale del processo di inlegrazione europea, in attesa
dei cambiamenti che potrebhero derivare dall’eventuale entrata in vigore del Trattato

costituzionale, la personalitd giuridica della Comunitd Europea deve essere ancora distinta

Y Crr. in proposito G. ADINOLFL, “Alcwne grestioni relative alla pariecipazione della Comuniri Enropea
all Orgenizzazione Mondiale def Commercia”, in Contunites Internazionale, 1998, p. 236 ss.

" Come meglio si vedr nel prossimo Capitolo. 'art. 19 TUE prevede che gli Stati membri coordinino Ia
propria azione nelle organizzazioni ¢ nelle conferenze internazionali. Qualora vi siano Stati membri che non
partecipano a singole organizzazioni o conlerenze, gli aluri sono tenuti a difendere in quelle sedi le posizioni
comuni dell*Unione ¢ a fenere informali i parner delle questioni di inleresse conume. L'art 20 TUE dispone
I"obbligo per gli Stati membri di assicurare la cooperazione tra Ie loro missioni diplomatiche ¢ consolari (¢ le
delegazioni defla Commissione) nei Pacsi terzi ¢ nelle conferenze e organizzazioni intemazionali.
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da guella dell’Unione. Sembra. in altre parole, che i due concelti non abbiano ancora lo

s5lesso conlenuto.

1.2.1. La personalita ginridica della Comuniti Enropea

Per quanio concerne la Comunild, requisito fondameniale affinché essa possa assumere
un ruole nell’ambito delle relazioni intermazionali € il possesso di una personalila giuridica
non sollanto interna, ma anche esterna. Come noto, il Trattato CE riserva a tale materia
I"art. 281 e I"arl. 282. Mentre quest’ultimo disciplina la capacild giuridica della Comunita
nei confronti degli Stati membri, il primo si riferisce alla personalitd giuridica esterna. E
opportuno seffermarsi brevemente sul valore giuridico di tale norma. L’art. 281, in realta,
parla genericamenle i “personalitd giuridica”. Tuttavia. si ritiene che esso si riferisca alla
personalita giuridica esterna. dal momento che, ¢ contrario, 'ant, 282 disciplina in termini
espliciti quella interna®.

E’ evidente che il dato testuale sia un lorte indizio a favore dell’atribuzione di

personalitd intemazionale ad un’organizzazione, tuttavia nel diritlo intemazionale occorre

sempre [arc rilerimento al principio dell’effettivita per verificare se nella prassi una certa

¥ Ch. R. FRID, “The Relwions Between the EC and International Organizarions ', ¢it., p. 22. L auince ~1
rammarica del faito che I'(allora) ultima modifica del Trauato CE, il Trawato sull'Unione Europea, abihia
omesso di aggiungere ncl testo dell’art. 210 (ora 281) Paggellive “imternationat”. Tale rammarico va om
esteso ai Tradati di Amsterdam e Nizza. Si ritiene che "an. 281 del TCE Taccin rifenimento propno alla
personalitd muridica inlemazionale della Comunitd, in primo fuoge perché la posizione della stessa nspetto al
dirinte nazionale degli Stati membri € regolata dall*articolo successivo, il quale prevede che “in ciascuno degli
Stali membri. la Comunitd ha la pid ampia capacitd giundica riconosciwa alle persone giuridiche dalle
legislnzioni nazionali; cssa pud in particolare acqumstare o alienare beni immobili ¢ mobili ¢ ware in giudizio.
Aal fine, essa & rappresentala dalla Commissione™. Inoltre, poichéd il TCE & rex infer alios aera per gh S
non membri. I'art. 281 non pud riguardare nemmene In personalitd givrdica della Comunita negli Stati wera:
per quesic considerazioni ["art. 281 sarebbe la dimostmzione dell’intenzione degli Stali membin di Jotuare la
Comunita di personalitd snt piano intemazionale. N, NEUWAHL, “Legal personaling of the Enropews Uiion
— hirernational und Istititional Aspects ™, in V. KRONENBERGER {ed.). “7he Buropean Union amd te
hternational Legal Order: Discord or Harmony? ", The Hague, 2001, p. 10).
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urganizzazione si sia afTermata come soggello di diritto inlernazionale autonomo rispelto
agli Stati membri, a prescindere dalle previsioni statutarie, che restano valide solamente
inter partes °°.

Numerose norme convenzionali presuppongono la personalitd internazionale della
Comunitd Ewropea: I'art. 7 del Prolocollo sui privilegi ¢ le immunitd delle Comunitd

(ti

Furopee (n. 34) stabilisce che “la Commissione pud concludere accordi per far riconoscere
i lasciapassarc (rilasciati ad agenti e funzionari della Comunita) come titoli di viaggio validi
sul territorio di Stati terzi”; Uart. 17 delle stesso Protocollo riguarda le missioni di Stati
terzi acereditate presso le Comunita.

In generale, & poi prevista la possibilita di stipulare trattati con Stati terzi {olire al eitato
arl. 300 TCE, sulla conclusionc di accordi internazionali, gli artt. 302-305, che regolano i
rapporti con allre organizzazioni internazionali. Part. 133 sugli accordi commerciali, "art.
164 len. b sulla cooperazione in matcria di ricerca ¢ sviluppo teenologico, I'arl. 174 sugli
accordi internazionali in materia ambientale, I'art. 310 sugli accordi di associazione).

In favore del riconoscimento della piena soggetlivitd internazionale della Comunita

Europea si € del resto pronunciata la stessa Corte di Giustizia, con la ormai celebre sentenza

AETS T,

Uy W ea m . . P . - .
* Come noto. sulla soggettivitd intemazionale dellc organizzazioni internazionali si & pronunciala anche la

Corle Internazionale di Giustizia nel parere consultivo dell’ 1T aprile 1949 relativo al risarcimento per danni
subiti al servizio dell”Organizzazione delle Nazioni Unite, in riferimenio al caso Bernadotte (funzionario
ONU uccise a Gerusalemme durante lo svolgimenio della funzione di medintore nel conflitio arabe-
istaeliano, v. Ivernational Conrt of Justice Reports. 1949, pp. 174-179), Sulla basc della pronuncia ella
Corte. Brownlic afferma che "atiribuzione della porsonalitd giuridica ad un’organizzazione internazicnale
dovrebbe basarsi sui seguenti presuppostic @ permanent asxociation of States, with lawfil objeces. egnipped
wirh organs, ii. a distinction, in terms of fegal povers and purposes. benveen the orgamization and its member
States, i, the existence of legal povers exercisable on the international plane and et solel within the
netioned svstems of ene or more Sives ™ (1. BROWNLIE, “Principles of public inrernational feve”, Oxford,
1998, pp. 679-680).

Y Sentenza del 31 maizo 1971, causa 22/70, Commisstone/Consiglio. in Ruce.. p. 263 ss.
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In tale sentenza la Corle ha riconosciuto la capacita giuridica intermazionale della
Comunitd, intesa anche come polere di concludere accordi internazionali, nell’insicme dei
seitori disciplinati dal Trattalo ne! suo complesso, oltre che nelle sue singole disposizioni®*,

Cio significa che il progressivo aumento delle competenze delta Comunita incide sulla
personalita giuridica di quest’ultima: laddove inlatti alla Comunitd venga riconosciula una
competenza esclusiva sul piano inlemo, a quesio dovrebbe corrispondere una
rappresenianza esclusiva da parte della Comunild sul piano estermo, con conseguente
rafforzamento della sua personalitd giuridica internazionale.

1 cambiamento introdotto dalla giurisprudenza ALTS e dalla doltrina del parallelismo
tra competenze inlermne e competenze esterne si realizza quindi non tanto da un punto di
vista guantitativo ma piuttosto a livello gualitativo. E i suoi effetti dovrebbero esscre ben
pill evidenti proprio con riguardo alia partecipazione esclusiva della Comunila ai lavori
delle organizzazioni internazionali, poiché a competenze interne csclusive dovrebbe, in
linea di principio. corrispondere una partecipazione csclusiva della Comunitd ai lavori
dell’organizzazione e quindi, pit in generale, ai diritti ¢ agli obblighi connessi con lo stefus

di membro.
1.2.2. La personalita ginridica dell’Unione Europea

Con I'istiluzione dell’Unione Europea e soprattulio dopo le innovazioni introdotie dal
Trattato di Amsterdam in materia, 'interesse della doltrina intorno al 1ema  della
soggettivila intemazionale della CE/UE si € risveglialo, segnaiamente con riguardo al tema
della personalild internazionale dell’Unione e della sua eventuale coesistenza con quella

della Comunita.

¥ 1n tal senso G. TESAURQ. "Diritto Comunitarin ™. \erza edizione. Padova, 2003, p. 55 ss.
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Per la veritd. cid non ¢ avvenuto all’indomani di Maastrichl. perché una risposta
positiva sul punio della personalith internazionale dell'Unione sembrava allora molto
azzardata. Quel Trattato non recava nessuna delle clausole ritenute rilevanti per la
personalita internazionale dell’Unione: né una disposizione ad foc. del tipo di quella che si
ritrova nell'art. 281 TCE, né una disposizione sulla compelenza dell’Unione a stipulare
accordi inicrnazionali nell’ambito del secondo ¢ del terzo pilasiro. Per giunta, gli stessi
protagonisti dell’impresa comunitaria mostravano di considerare scontata e inevitabile
I"insussistenza di quella personalila, pure accompagnando la constatazione. in molli casi,
con il rammarico per i falliti tentativi di pervenire all*opposta soluzione.

F* anche vero, tuttavia, che *art. | del TUE stabilisce che “con il presente Tratlalo, le
Alte Parti contracnlti istituiscono tra loro un’Unione Europea” e gi il fatto che cssa sia slata
“istitvita’” depone a favore della tesi della creazione di un nuovo enic’, L’impegno a creare
un nuovo cnte i riflette nel fatto che 1'Unione Europea & istituita altraverso la conclusione
di un trattato e il Trattato di Maastricht pofrebbe essere qualificato come “Trattato
istitulivo™ dell*Unione. L’art. 49 TUE prevede che ogni Stalo curopeo possa diventare
membro dell’Unione, ¢ nessuna disposizione permette invece ad organizzazioni o ad altr
sogeetli di diritto internazionalc di enivare nell’Unione. Infine. ["art. 51 TUE stabilisce che
“il presente Trattato ¢ concluso per una durata illimitala” e questo conferisce all’Unione
caralicre permancnte, Inoltre, il TUE delinea per I'Unione un’originale strutiura, articolata
su pilastri distinti e tultavia in vario modo collegati tra loro all’interno di un impianto
tendenzialmenle unitario.

l.c tesi negative della personalita dell’Unione, anche a prescindere dalle difficolta che

la stessa prassi ebbe ben presto modo di denunciare, non tardarono quindi ad apparire a vari

YR, A. WESSFL. “The Ewropean Union's Foreign and Security Policy. A Legal Institutional Perspective ™.
The Hague, 1999, p. 251 ss.
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osservatori lroppo semplicistiche e formali. inducendo crescenti perplessita ed anche
aclesioni all’opposta tesi.

Quando si aprirono i negoziali per il Trattato di Amsterdam, il problema della
personalitd giuridica dell’Unione era sentito da varic delegazioni nazionali*’.

lLe preoccupazioni suscitale dalla questione della soggettivitd internazionale
dell’Unionc sono ben delincate dal testo della Presidenza irlandese sulla revisione dei
Trattati”, che introduceva una proposta volta ad inserire nel Trattato di Amsterdam una
disposizione che ne chiarisse esplicitamente |a piena soggeltivita internazionale™.

Tuttavia, il riconoscimento della personalitd  giuridica  dell'Unione  sembrava
incompatibile con il mantenimenio di una struttura a pilastri, al punio che la soluzione
irlandese fu interpretata come |’istituzione ci una “quarla personalita”, giustapposia a quelle

delle tre Comunita. La successiva proposta dclia Presidenza olandese andava nella

0 Anche il Parlamento europeo in una risoluzione { “Risoluzione sl funzionamento del Trattato sull Unione
Euwropea uella prospettiva detla Conferenza himergovernativa del 1996, Armacione ¢ swiluppo dell Unione ™. in
GU C151 del 19 giugno 1993, p. 56) csprimeva la necessith di dotare I'Unione di personalitd giuridica.

"1 documento afferma, tra le altre cosc, che “I'Unione FFuropea & sempre pitt pereepita come entiti politica
dall’opinione pubblica, dai medfin ¢ dai parmer dei Pacsi terzi. | mppresenianti curopei. nei negoziau con i
Pacsi lerzi o con le organizzazioni internazionali, si trovano sempre pio spesso nell*obbligo di affrontare
I"intern gamma delle malerie diseiplinate dal TUE [...]. Il Tratato, twitavia, non prevede che 'Unione in
quanto {ale, distinta dalla Comunild, conciuda accordi inlemazionali €, finora, & stato necessariv ricorrere ad
espedienti pragmatici in lutti §© cosi in cui si @ dovwo concludere un accordu, anche solo di camiiere
amministrativo. E° ampiamente riconosciulo che questa situazione & twitaliro che soddisfacente ~ouw il
profilo giuridico e politico ¢ ha ostacolalo la capacita dell'Unione di agire cfficacemenic sulla scema
inlermazionale™ (Conferenza dei Rappresentanti dei governi e degli Stati membr, L "Unione Erropea opgi ¢
demiemi. Adegramento Joll Unione Exropea per § bene defle sue popolazieni e swa preparvazione ol fuine
CONF  2500:96. pp. 87-89, accessibile sul sito delln Confercnza  intergovernativa del  1996;
hiip:#/europa.cu.int/enagendasige-home},

** CONF 2500196, cir., p. 87. La Presidenza irflandesc si spinse lino a sostencre 'opporunita di fondure le
personalitd givridiche esistenti delle tre Comuniti ¢ dell*Unione in una sola entiid giuridica. Tale fusione non
avrebbe in ogni caso pregiudicato le caralicristiche rispettive detla Comunitd, della PESC ¢ del setiore GAl e
avrebbe lasciato invariata la struttura a pilasin stabilita dal TUE.
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direzione dell’istituzione di una personalitd giuridica nel suo insieme. nella quale sarebbero
stale inglobate quelle delle tre Comunita™,

Né la proposta irlandese né quella olandese furono adotiate, ¢ le ragioni di tale rifiuto
possono essere ricondotie al timare che I'Unione volesse sostituirsi agli Stati in settori che
rappresentane il cuore della sovranila nazionale e al desiderio dei Pacsi membri di
manlenere la distinzione (ra il pilastro comunitario e quelli intergovernativi®,

[l successivo Tratlato di Nizza, sotloscritto il 26 febbraio 2001 ed entralo in vigore il
1° febbraio 2003, non ha introdotto modificazioni aitc a chiarire il problema della
personalita  giuridica del’Unione, non essendo stata la questione inclusa. almeno
formalmente, nell’agenda della CIG 200"

Nel frattempo. dopo il Trattato di Amsterdam, le tesi favorevoli al riconoscimento di
quest’ultima avevano assunto maggior vigore grazie all’introduzione degli artt. 24 e 38
TUE. che disciplinano la competenza dell’Unione a stipulare accordi internazionali nelle
materie del secondo e del terzo pilastro®.

L'introdluzione dell’art. 24 rispondeva all’esigenza di dotare I'Unione, nei settori di
sua compelenza. di un poterc analogo a quello della Comunifd in materia di accordi

intermazionali. al fine di aumentare la sua visibilita sul piano delle relazioni intermazionali e

" CONF 2500096, cir., Addendum presentaio dalla Presidenza olandese | CAB. p. 47. Nella proposta era
previsio esplicitamente che I'Unione si sostituisse ¢ succedesse alla CE. alla CECA c alla CEEA.

* 1.a Commissionc, anche nel timore di perdere le propric prerogalive in maleria di rappresentanza csiema,
soxlcneva Iistituzione di una sola personalitd. ma a condizione di “comunitarizzare” ['inlero sistema, La sua
posizione fu avversata, in parlicolare. da Francia, Regno Unito, Portogalle e Danimarca (v. in proposilo A.
TIZZANO. “La personalita gioridica dell'Unione Europen”, in Il Diritto dell’Unione Europea, 1998, pp.
377-906). D alim parte. la Presidenza idandese aveva gid rilevato il fatto che “alcune delegazioni hanno
espressa il parere che la mancanza di una personalita giuridica esplicita dell'Unione Eurapea non abbia
limitato la capacitd dazione dell*Unione, Tali delegazioni si oppongoeno a qualsiasi modifica del Tratiate in
1ale sctiore™ (CONF 2300/96. p. 39).

** 81 veda. a questo proposito, R. A. WESSEL, “Revisiting the International Legal Stars of the EU™, in
Enrapean Foreign Affairs Review, vol. 5, n. 4, 2000, pp. 507-537.

* 1 an. 38 TUF richiama cspressamente "art. 24, stabilendo che gli accordi di cui all’art. 24 TUE possono
riguardare materic rientranti nel Titolo VT (“Disposizioni sulla cooperazione di polizia e giudiziaria in matcria
penale™).
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di attenuare la separazione tra dimensione economica ¢ dimensione politica della sua azione
esterna®’.
Una volta respinte le proposte delle Presidenze irlandese ¢ olandese (che entrambe

[13

facevano espresso riferimento ad accordi internazionali conclusi “a nome dell*Unione
Europea™), i rappresentanti degli Stati membri alla Conierenza inlergovernativa arrivarono
al compromesso di inserire nel nuovo Trattato una norma sulla conclusione di accordi
internazionali riguardanti le materie del Titolo V e del Titolo VI,

L’art. 24 TUE, che prevede la procedura per la negoziazione ¢ la conclusione di
accordi con Stali terzi ¢ organizzazioni internazionali. non specifica perd se tali accordi
siano conclusi a nome dell’Unione e lascia spazio ad interpretazioni divergenti sui soggetti

. ‘-6"{ n . «© . . T N . . .
coinvolti. La formulazione “ambigua™ dell’art 24 TUE, che non precisa quali siano le
parti degli accordi (Stati membri, Comunita, Uniong, o una combinazione tra di cssi), si
differenzia dell’art. 300 TCE, il quale parla espressamente di conclusione di accordi “tra la

: b : L] H H . H wilt
Comunild ¢ uno o pin Stah ovvero un’organizzazione intemazionale™ .
La disposizione. cosi formulata, sembra prestarsi a due letiure alternative. Secondo

alcuni esponenti della dottrina, articolo 24 TUE. dotando I'Unione Europea della capacita

7 P. MARQUARDT, “The conclusion of imernationad ugreements nnder article 24 of the TEU™, in V.
KRONENBERGER {cd.), “The Evropean Unien and the International Legal Order: Diveord or Harmony? ",
cit., p. 337. Lintroduzione di nuovi strumenti nel Titolo V del TUE mirava a raflforzare 1'azione esterna
dcll’Unionc Europea, limitata fino a quel momento dalla natura giuricdica dei mezzi a sua disposizione (per lo
pig ati normativi non vincolanti).

B 1ale apparenie ambiguita rappresenta il frutto dell*estrema prudenza degli Stati membri nell avanzare nella
direzione dell’affermazione di un’aulonoma soggettivitd internazionale dell’Unione. Nella procedura pur la
stipulazione di accordi inlemazionali riguardanti materic PESC il ruelo principale & affidaio al Consiglio, al
quale spetta sia autorizzare |a Presidenza ad avviare | negoziali, assisiita se def cove dalla Commissione. sia
adotiare la decisione di conelusione dell"accordo. su raccomandazione della Presidenza. La disposizione nulla
dice riguardo alla firma ma. dal momento che non & richiesta la consultazione del Parlamento curopeo. ~i piw
dedurre che il Consiglio decida neflo stesso momento riguardo alla conclusione ¢ alla limw dell”aceordo.

* 1 primo paragrafo dell’articolo recita; “Quando. ai fini dell’atiuazione del presente Titolo. veeomie
concludere un accordo con uno o pid Stali o organizzazioni inlernazionali. il Consiglio pud autorizzare lu
Presidenza, assistila se det caso dalla Commissione, ad avviare i negoziati a 1al fine necessan. Tali accords
sono conclusi dal Consiglio su raccomandazione della Presidenza™
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di concludere accordi internazionali, conferirebbe implicitamente alla stessa personalita
giuridica™. Allri sostengono invece che tale disposizione si limiterebbe ¢ stabilire una
procedura semplificata. introducendo un nuovo strumento per la conclusione di accord
internazionali di cui gli Stati membri, ¢ non "Unione Europea in quanto lale, sarebbero
parti contracati®’,

A supporto della esi contraria all’ imputazione degli accordi ex art. 24 TUE all’Unione
Europea. viene anche citata la Dichiarazione n. 24 allegala agli atti conclusivi del Trattato
di Amsterdam, in cui - per evitare un’applicazione automatica della giurisprudenza ALTS
anche fn questa materia - ghi Stati membri hanno precisato che “le disposizioni di cui agli
articoli 24 e 38 del Trattato sull’Unionc Europea nonché gli eventuali accordi da essi
derivanti non implicano aleun trasferimento di competenze dagli Stati membri a favore
dell"Unione™™,

D'altra parte, il paragrafo 5 dell*art. 24 stabilisce che “nessun accordo € vincolante per
uno Stato membro il cui rappresentante in sede di Consiglio dichiari che esso deve
conformarsi alle prescrizioni della propria procedura costiluzionale™.

Tale previsione {c.d. “clausola di esenzione™) implica che la ratifica prevista dalle
procedure costituzionali dei singoli Stali membri non é sempre ¢ aulomaticamente prevista,

ma deve essere espressamente richiesia dai rappresentanti degli Stati membri riuniti in

AL TIZZANO. “La personalitg ghuvidica dell Unione Enropea”. cit.. p. 391. V. anche. di recenie, N.
LAVRANOS, “Legal Interactions benveen Decisions of International Ovganizations end European Law™,
Groenigen, 2004, p. 25 ¢ P. EEKHOUT, “External Relations of the Elropean Union”. Oxford, 2004, pp. 158-
Tt

U In quest'ullimo senso, C. KOENIG, A. HARATSCH, M. BONINL "Diritte Europeo ™, Milano. 2000. p.
339: M. CREMONA. “Evternal Relations aud External Competence: the Emergence of an Integrated
Peticy™, in P. CRAIG ¢ G. DE BURCA. " fhe evolurion of the EU Lene™, Oxland. 1999, p. 168: di recente. C.
NOVL. “La politica di sicirezza esterna dell Uniope Enropea ™, Padova, 2005, p. 234,

52 I stessa Dichiarazione pud esscre interpretata in modo del tatio opposio dal momento che. nefl escludere
il trasferimento di competenze, implicitamente ammette che esisic un soggefto {I'Unione Europen) che
poirchbe cssemc il destinatario. In questo senso. A. TIZZANO. “La personafita ginrnhea dell Unione
Evropea”™. el p. 398.
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Consiglio. [I che sembra suggerire che il Consiglio agisca in nome dell’UE. ¢ non dei
singoli Stati membri.

Di fronte alle dispute lcoriche sorte intorno all’interpretazione del testo dell articolo. &
stala correttamente sollolineala opportunitd “aspettare ¢ vedere che cosa succederid nclla
prassi. Se I'Unione Europea viene presentata come parle di accordi negoziati e conclusi
sulla base dell’articolo 24, non ci sard pit spazio per i dubbi sulle intenzioni degli Stati
membri, & i partner internazionali avranno il diritto di agire conformemente™?,

Ebbene, proprio la prassi recente riguardante la conclusione di accordi internazionali
nell*ambito della Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune ha dimostrato che gli accordi ex
art. 24 sono conclusi dal Consiglio a nome dell’Unione Europea. e¢d ¢ quindi I'Unione la
dirctia controparie degli Stati 1erzi (e delle organizzazioni inlermazionali) in tali accordi.

Il ricorso all’art. 24 TUE nella prassi delle relazioni tra 'UE ¢ i Pacsi terzi. e la sua
ormai pacifica accettazione da parte di questi ultimi, sembrano argomenti pinllosio
conclusivi. Sono sempre pitl numerosi gl accordi conclusi in base all’articolo 24 TUE
dall*Unione Europea in quanto tale, senza bisogno di ratifica da parte degli Siati membri.

Sembra quindi che 'art, 24 TUE debba essere concepito come una conlerma implicita
della personalita giuridica “funzionale™ dell*Unione.

Nella stessa direzione sembrano andare le modifiche introdotte dal Trattato di Nizza
niella procedura prevista dall’art. 24 TUE, in particolare quella relativa alla possibilita che il
Consiglio deliberi a maggioranza qualificata qualora ’accordo sia previsto per dare

altuazione ad un’azione comunc o ad una posizione comune”".

A, DASHWOOD, “Externaf refutions provisions of the Amsterdam Trean™. in Common Market Lew
Review, n. 35, 1998, p. 1020 ss., p. 1041,

* Conformemente all'art. 23 par 2 TUE. 1l Consiglio continua inveee a deliberare all ununimita quando
i"accordo riguarda una questione per la quale é prevista Punanimild per 'adozione di decisioni sul piuno
intemo {art. 24 par. 2 TUE). Aurmverso il richiamo all*an. 23 par. 2 TUE si rende applicabile alla decisiune Ji
conclusione di accondi intemazionali 1a possibilith per uno State membro di opporsi all"adozione i una
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La deroga al ricorso diffuso all’unanimita nei pilastri c.d. “intergovernativi” ¢ il segno
evidente della volonta di superare la nctia distinzione tra questi ¢ il pilastro comunitario.

Tale desiderio emerge anche dalle crescenti similitudini tra ’art. 24 TUE e Iart. 300
TCE: tra le innovazioni introdotie nell’art, 24 TUE dal Traitato di Nizza figura infaiti anche
il paragrafo 6. che (in linea con il paragralo 7 deli’art 300 TCE) stabilisce che “gli accordi
conclusi alle condizioni indicale nel presente articolo sono vincolanti per le istituzioni
detl’Unione™.

Anche tale precisazione ha delle implicazioni importanti sul piane del riconoscimento
della personalita internazionale dell’Unione: divenla dilficile negare che essa sia un
soggello giuridico internazionale nel momento in cui le sue istituzioni risultano vincolate da

accordi internazionali conclusi a nome dell Unione.

1.3. I rapporti tra Ie competenze dell’Unione Europea, le competenze della

Comunita Europea ¢ le compefenze degli Stati membri

Come visto. il riconoscimento della personalitd giuridica della Comunita Europea,
presupposto  necessario ai fini della sua  parlecipazione ad alltre  organizzazioni
inlernazionali. risulta ormai pacifico, anche grazic alla espressa previsione operala in tal
senso dall*art. 281 del TCE.

La piena soggellivita internazionale della Comunita risulta, cid nonostante, limitata dal

principio delle competenze di attribuzione, sancito dall’art. 5 del Trattato CE.

decivione 1 maggioranza qualificata “per specificati ¢ importanti motivi di politica nazionale™. impcdendo
cunl ¢he avvenea la volazione,
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La Corte di Giustizia ha stabilito che il principio deile compelenze di autribuzione, per
cui la Comunita agisce sulla base dei poteri che le siano slati espressamenie conlerili dal
Traltato. deve esscre rispetiato sia sul piano interno, sia sul piano internazionale™.

L’azione esterna della Comunita risulta quindi limilala alle competenze che essa pud
esercilare sulla base degli obieltivi posti dal Trattato. Se, da un lato. il Tratiato definisce 1ali
obiettivi in manicra piuttosto generica, dall’allro sono pochi gli articoli del TCE che
conferiscono espressamenie alla Comunitd una compelenza nel campo delle relazioni
eslerne.

Originariamente, il TCE menzionava solamente la competenza della Comunita nella
conduzione della politica commerciale comune (art. 133), nella conclusione di accordi di
associazione (arl. 310), nella negoziazionc e nella firma di trattati intermazionali (art. 300).

Vennero successivamenle introdotte nuove compelenze esterme, in materia  di
cooperazione allo sviluppo (ari. 181), di protezione ambientale {ar1. 174), di cooperazione
cconomica, lecnica e [inanziaria con 1 Paesi terzi (art. 181 a), ma non si € mai proceduto al
riconoscimento i una competenza generale della Comunitd Europea nel seutore delle
relazioni esteme, contrariamente a quanto previsto dall’art. 24 TUE, che, invece, riconosec
una compelenza generale dell’Unione Europea a concludere accordi internazionali “ogni
qual volta cio si renda necessario per I'attuazione delle disposizioni in materia di Politica
Estera e di Sicurezza Comune”.

La Corte di Giustizia ha consenlilo di estendere e di ampliare le compelenze esleme

della Comunith previste dal TCE, sia avallando, almeno in una fase iniziale™.

* Parcre 2494 del 28 marzo 1996, sull"adesione delle Comunili Furopee alla Convenzione per la Salvaguardin
dei Diriuf dell’Uomao ¢ delle Liberta fondamentali, in Rece., 1996, p. T 1579 (efr. infra, par. 4).

% Un punto di svolta & in tal senso rappreseniato. come noto. dal parerc 1'94 della Corte di Giustizia
sull’adesione defla Comuniti Europea all*Organizzazione Mondiale del Commercio (v, sipre. nota 13,
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un’inlerpretazione eslensiva del concelio (per sua natura dinamico) di “polilica
commerciale comune™, sia introducendo la doftrina dei c.d. “poter impliciti™’.

E* opportuno, peraliro, ricordare come la giurisprudenza della Corte di Giustizia non
risulli priva di ambiguild quando si fa riferimento alla nozione dei “poteri impliciti”, e
come essa sia diventata nel corso gl anni piu severa e rigorosa’".

La correfia delimitazione della soggetlivitd e dei poteri defla Comunita Europea non
rileva solo ai fini della ripartizione di competenze ra questa ¢ gli Stati membri. Essa risulta
cruciale anche per i Pacsi terzi e per le altre organizzazioni internazionali, che devono
sapere a quale interlocutore rivolgersi, se afla Comunitd, ai singoli Stati membri, se a
entrambi . In altre parole, ¢ importante chiarire non solo se la Comunitd sia o meno
competente ad agire in delerminate materic, ma anche se¢ la (eventuale) competenza di
quest ultima sia di natura esclusiva, complementare o concorrente.

Se Pattenzione si sposta dalla Comunita all’Unione, il discorso diventa poi ben pin
complesso. sia per I'assenza, nei Trallati, di una previsione espressa sulla personalita
giuridica Unione Europea, sia per i problemi posti dall*applicazione dell*art. 24 TUE, che
permelle all’Unione Europea di concludere accordi intemazionali nelte materie del secondo
¢ del terzo pilastre, ma la coi formulazione non chiarisce, come visto, se tali accordi
possano essere conclusi dal Consiglio in nome dell’Unione in quanto tale oppure dal
Consiglio per conlo dei singoli Stati membri.

Anche per I'Unione sembra valere in ogni caso quanto gid detto per la Comunila in
maleria i competenze di atribuzione. Dare per acquisita la soggedlivila internazionale
deli’Unionc non risolve 1 problemi posti dalla “estensione™, tuttora limilata, di tale

soggellivild,

7 A partire dalla citata senienza AETS del 1971 (causa 22770, CommissionefCopsiglio. in Race.. p. 263).

™ Anche a questo riguardo un punto di gvolta & rappresentato dal fameso parere 1794 detla Corte di Giustizia,
™ CIr. 1. GOVAERE. J. CAPIAU ¢ A. VERMEERSCH, “In-Between Scats: The Participation of the
Enropean Union in International Ovganizations ™, cir., p 162,
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Vale la pena di ricordare, in proposito. che sebbene I'art. 24 TUE attribuisca
all’Unione Europea una compctenza generale nella conclusione di accordi internazionali,
“ogni qual volla cid si renda nccessario per 'atluazione delle previsioni in maleria di
Politica Estera e di Sicurezza Comune™, gli accordi ad oggi conclusi dall’Unione Europea
in materia di secondo pilastro hanno una rilevanza politica marginale. non interferiscono
mai con il raggio d'azionc esterna dei singoli Stali membri. né sembrano configurare delle
limitazioni alla sovranita di questi ultimi in materia di politica estera®.

In altre parole, sia per la Comunita sia per I'Unione Europea vale quanto affermato
dalla Corte Intemazionale di Giustizia con riferimento alla soggettivitd internazionale di
titte le organizzazioni internazionali: a differenza della personalitd internazionale degli
Stati, che possiamo definire picna e completa, quella delle organizzazioni internazionali &
limitata, ossia dipende dai fini ¢ dalle fimzioni per cui esse sono slale create®,

Anche la questione se I’'Unione Europea possa divenire membro di un®organizzazione
internazionale in aggiunta o in sostituzione della Comunitd non si € linora mai posta nella
pratica. Né le competenze della Corte di Giustizia in materia di accordi internazionali sono
state cstese in modo tale da comprendere anche gli accordi conclusi dall*Unione in materia
di secondo pilastro.

I problemi legati alla ripartizione di competenze tra Comunitd Europea, Unionc

Europea e Stati membri si riflctiono anche nelle regole che dovrebbero disciplinare la

i

La gran pare degli accordi conclusi dall’Unione in base all'art. 24 TUI ha per oggetio alcuni aspetn wenic
telle ativita ehe I'Unione siessa ha intrapreso nel settore della Politica Europea i Sicurczza ¢ Difesa
(PESD). Si trura, segnmamente, di accordi che regolano to starus dei funzionan civili ¢ nulitar defl" Ul nei
Pacsi che ospitano Ic operazioni della PESD o di accordi che regolana la partecipazione di Paesi erzi a wli
operazioni.

#' V. il citato parere consultivo dell'l1 aprile 1949 relativo al risarcimento per danni subiti al senvizio
dell’Organizzazione delle Nazioni Unite (JCJ Reperis. 1949, p. 180 “Whervay o State possesses the tordie of
imernational rights and duties recognised v imternarional leve, the vights and dities of ap entine sach ay the
Organizetion must depend upon ts pirposes and funciions as specified or fmplied in s cesseirmen
documents and develuped in practice ™).




1.a partecipazione deli*Unione Europea ad altre organizzazioni intemazionali

rappresentanza della Comunitd  Europea e deil’Unione  Europea nell’ambito delle
organizzazioni internazionali.

Sebbene il dibatlito circa I'eventuale coesistenza di una personalith giuridica
dell’Unione distinta da quella della Comunitd sia ancora aperto®™, occorre (ultavia
distinguere neltamente la rappresentanza esterna della Comunitd Europea da quella
dell’Unione Europea.

Infatti. dalla formulazione (per la veritd piuttosto vaga) degli artt. 300-304 del TCE
risulta che la rappresentanza esterna della Comunité Europea spetta alla Commissione™.

Per quanto conceme. invece, IUnione, I"art. 18 TUE stabilisce chiaramente che nelle
materie del sceondo pilastro la rappresentanza dell Unione Europea spetta alla Presidenza
di tumo. La Presidenza & assislila dul Scgretario Generale del Consiglio - che esercita la
funzione di Alto Rappresentanie per [a PESC - ¢, se necessario. dallo Stato membro che
eserciterd lu Presidenza nel semestre successivo.

Sempre in base all’art. 18 TUE, ¢ la Presidenza che “esprime la posiziene dell’Unione
nelle organizzazioni internazionali ¢ nelle conferenze internazionali®,

Nella pratica, il tcma della rappresentanza esterna dell’UE/CE finisce per porsi in
termini molto pitr complessi rispetto a quanto risulta alla luce della distinzione operata dai

Trattali.

nl

> Alla tesi della c.d. “quarla personalitd™, sccondo la quale 1a personalith dell’Unione andrebbe ad
aggiungersi a quelle delle tre Comunitd all’epoca esistenti (come previsio dalla proposia irlandese del 1996),
Lizzano contmappone la tesi deli'unitarictd ¢ dellorganicitd della soggeuivitd Internazionale dell"Unione.
Sccontlu I'autore, le norme che sanciscono la personalitd  giuridica della Comunith  mirerebbero
semplicemente a garantime un alto grado di autonomin. Tale tesi ha il pregio di ricondurre il complesso
sistema risubtante dal Trauate sull*Unipne Furopea ad unita, dando nello eesso empo conlo delle
significative differenze tra lo varic compenenti (comunitarie ¢ inlergovernative) dell’azione esterna
dell’Unione (A, TIZZANQ, “La personaliia givwidica dell ' Unione Enropea ™ cir.. p. 394 ¢ xx.).

** Come mieglio si vedra in scguito, 1a natura della compelenza in questione, tttavia, condiziona i poteri della
Commiissione Se una maleria Hcade nelle compelenze esclusive detla Comunitd, la Commissione polrd agire
da sola. Per le malerie di competenza concorrenle, petranng agire sia la Commissione sia gli Stati membn, a
seconda della competenza di volta in volta prevalente.
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(¥ ]




Capitolo |

Dato che molie organizzazioni internazionali si occupano di materie che rientrano sia
nelle competenze comunilarie (in via esclusiva o concorrente) sia nelle competenze
dell’Unionc, non ¢ sempre facile stabilire chi debba prendere la parola a nome dell Unione,
se la Commissione, oppure Ia Presidenza. o gli Stati membri, o infine una combinazione tru
di essi. Le organizzazioni intemazionali potrebbero quindi non conoscere la natura, la
composiziong, la fonte di legittimazione del loro interlocutore.

All'interno di queste ullime lo Stalo che esercita la Presidenza di turno puo prendere la
parola in tre diverse vesti: come rappresentiante dell’Unione per le materie PESC; a tiiolo
nazionale (circostanza che si verifica, in parlicolare, quando non sia stala raggiunta, ai sensi
del secondo pilasiro. una posizione comune dell’Unione); come rappresentante sia della
Comunita sia dell’Unione nell’ambito delle materie c.d. “ecross-pillar™ {che ricadono cioé
in parte nel primo in parte nel secondo pilastro), laddove la sostanza del tema trattato sia di
competenza dell’Unione.

Non & slato sempre agevole climinare le incerlezze che scaturiscono dall’evidente
ambiguita dell’attuale normativa, né. d’altra parte, ci si potrebbe aspettare che siano le
organizzazioni internazionali a delinire il proprio mandato ¢ Ia propria agenda sulla base

alla struttura a pilastri dell’Unione.

1.4, Fattori che ostacolano DPadesione dell’Unione Europea ad altre

organizzazioni internazionali

Al di 12 delle difficoltd poste dalla (ruttora) problematica personalith giuridica
dell’Unione Europea e dalle norme che regolano la rappresentanza esterna della CEUE, la
partecipazione dell*Unione alle organizzazioni internazionali ¢ 'escrcizio dei diritti ¢he da
essa discendono sono spesso ostacolati da una serie di altri [attori. sia di natura intema sia

di natura esterna.
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Tra i fattori di natura interna si possono individuare due tipologic: quelli di natura
ginridica e quelli di natura pofitica.

Da un punto i vista ginridico, ¢ lo stesso principio delle competenze di attribuzionc u
porre delle limitazioni considerevoli alla possibilita che la CE/UE diventi membro di
un’organizzazione inlernazionale.

Una chiara dimostrazione di cid ¢ contenuia nel parere della Corle di Giustizia 2/94,
relativo all’adesione della Comunitd Europea alla Convenzione per la Salvaguardia dei
Diritti dell'Uomo e delle Libertd Fondamentali (CEDU)""".

In quell’occasione la Corte respinse la possibilitd di un’adesione della Comunita alla
Convenzione in base ai Trattati esistenti ed ai limiti che essi ponevano al ricorso ai “poteri
impliciti™ previsti dall’art. 308 TCE™.

Nel pronunciarsi sulla competenza della Comunita ad aderire alla CEDU, la Corte
richiamo proprio il principio delle competenze di attribuzione, sccondo il quale la
Comunita agisce nei limiti delle competenze e degli obictlivi assegnati dal Trattato®,

Dopo aver riscontrato la mancanza di una disposizione espressa che atiribuisca in via
generale alla Comunita il potere di adottare normce in materia di diritli dcll"uomo”, ia Corte
ritenne necessario esaminare I’idoneita dell’art. 308 del Trattato a fungere da base giuridica

per I'adesione. In proposito la Corte argomentd che “tale disposizione non pud costituire il

" Parcre 2/94 del 1996 (elv. sapra, nota 55).

"* Si ricorda che 'an. 308 del Trattalo CE dispone che “quando un’azione della Comunita risulti necessaria
per raggiungere, nel funzionamento del mercale comune, uno degli scopi della Comunili. senza che il
presente Tratlato abbia previsto | poteri d’azione a tal uopo richiest. il Consiglio. delibermndo all unanimita
su proposta della Commissione ¢ dopo aver consultato il Parlamento curapee. prende le disposizioni dcl
caso .

™ Ripetendo quanto gia nffermato a proposita dell” Accordo sullo Spazio Economico Europen (parere 2/91 del
19 marzo 1993, Race.. p. 1-1601. punto 7). la Coric ricordd che la Comunita é competenie ad assumere gli
impegni intemazionali necessaii per raggiungere un certo obieltivo (anche in mancanza di espresse previsioni
al riguardo). ogniqualvolia il diritto comunitario abbia attribuito afle istituzioni comunitarie delerminati poteri
sul piano interno per raggiungere il medesimo obictlivo (punio 26 del parere).

™" Non rientranda il rispetio dei diritii dell’'uomo tra gli obicttivi della Comunitd csplicitamente cnunciati dagli
aril. 2 e 3 del Trattato CE.
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fondamento per ampliare la sfera dei poteri della Comunita al di la dell’ambito generale
risultante dal complesso delle disposizioni del Trattato™, aggiungendo che “se il rispctio
dei diritti dell'uomo costiluisce un requisito di legittimita degli alti comunitari™, |...]
’adesione alla Convenzionc determinercbbe una modificazione sostanziale dell’atiuale
regime comunilario di tutela dei diritti dell’vomo, in quanto comportercbbe Pinserimento
della Comunild in un sistema istiftuzionale distinto. nonché 'integrazione del complesso
delle disposizioni della Convenzione nell’ordinamento giuridico comunilario. Una siffatta
modifica [...] rivestirebbe rilevanza costituzionale ed csulerebbe quindi, per sua propria
natura, dai limiti dell’art. 308, Essa puo essere quindi recalizzata unicamente mediante
modifica del Trattato™".

Se da un punto di vista giuridico il principio deile competenze di attribuzione
costituisce un limite spesso invalicabile ai fini i una piena parecipazione della
Comunitd/Unione alla vita di relazione internazionale, da un punto di vista politico 1l
principale fattore che continua ad ostacolare la partecipazione della CE/UE ad alue
organizzazioni internazionali & dato dalla naturale riluttanza degli Stati membyi a rinunciare
alle loro competenze nazionali in materia di politica cstera.

La politica cstera, che comprende la scelia di aderire o meno ad una determinata
organizzazione inlernazionale, & considerata parte essenziale della sovranila nazionale.

[La Corte di Giustizin ha stabilito che, nelle materic di csclusiva competenza
comunitaria, gli Stati membri che siano membri di un’organizzazione internazionale
dovrebbero ricorrere a tutti 1 mezzi a loro disposizione per assicurare la partecipazione della

Comunita alle auivita dell’organizzazione’'. A dispetto del detiato della sentenza. &

% Punia 30 del parere.

“ V' an. & (2) del Tranato sull'Unione Europea.

* Punti 34-33 del parere. Per un commento v. G, GAJA, “Opinion 2947, in Common Law Marker Review,
1996, pp. 973-989; pit di recente A, M. ARNULL, A, DASHWOQOD, M. G. ROSS ¢ D. A, WYATL, “Ivan
& Dashwood Enropeon Uiion Law ™. London, 2000, p. 155.

! Sentenza Kramer del 14 luglio 1976, cause riunite 3/76. 4176 € 6/76. in Race.. p. 1-1279. parr. 44-45.
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naturale tuttavia che gli Stati membri siano poco inclini a rinunciare al proprio ruolo
all”intemo delle erganizzazioni internazionali in favore della CE/UE.

Le attuali divisioni tra i Paesi membri in materia di riforma del Consiglio di Sicurezza
detle Nazioni Unite sono un vivido esempio di lale perdurante atteggiamento.

Oltre agli ostacoli di carattere “interno™ qui descritti, la partecipazione dell’Unione
FEuropea ad altre organizzazioni internazionali pud essere impedita da fattori esterni
all’ordinamento giuridico comunitario, in particolare, dal fatio che la parlecipazione a
determinate organizzazioni intermazionali & aperta esclusivamente agli Stati’.

E’ opportuno rilevare, a tale rignardo, che la prassi di numerose organizzazioni
intemazionali ha subito un’evoluzione nel corso degli ultimi anni.

fLo sviluppo e il grado di articolazione e di complessita raggiunto dalla cooperazione
intemazionale hanno delerminato un incremento nella tendenza delle organizzazion:
interrazionali ad accetrare — con un grado di disponibilita che non ha precedenti nel passato
- le modifiche statutarie necessarie a consentire ’adesione di altre organizzazioni
internazionali. La FAO, per esempio, ha emendato la propria Costituzione e le proprie
Regole Generali nel 1991 in modo tale da consentire la partecipazione delle c.d.
“Organizzazioni di Integrazione Economica Regionale™ (REIO), aprendo la strada

all*adesione della Comunitd Europea.

™ Con riferimento al caso. sapra cilato, dell’adesione della CE alla Convenzione per la Salvaguardia dei
Dirinti dell’Uomo ¢ delle Libertd Fondamentali, si neorda che anche [a membership del Consiglio d Europn -
che ha clabomto Ia Convenzione in parola — & ad oggi limitma solo agli Stati. I Segretario Generale del
Consiglio d Furopa ha sugeerilo in varic occasioni [Midea di riconoscere all’'UE lo starts di “"membra
associalo™ dell’Organizzazione. V., in proposito, la conferenza stampa della sessione del Comitato dei
Ministri del Consiglio d'Furopa del 15 maggio 2003, “ELU mnst he a parier ai the Caincil of Ewrope table ™
il discorso pronunciato dal Scgretario Generale durnle fa prima parte della sessione dell” Assemblea
parlamentare di Strasburgo. del 28 gennaio 2003 (“The one Euwrope™): il discorso pronunciato dal Segretario
Gienerale presso Ulstitute di Alti Sudi Europei dell"Universith Roberr Schuwmann di Strasburgo il 26 marzo
2003 (“The role of the Coumcil of Envope in the one Europe: the refutionship with the enlarged Enropean
Linfon ™). reperibili sul sito web www.coc.inl. Sul punto. v anche quanto sard detto infia, in nota 330.
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Tale risultalo non & slato ancora raggiunto, come meglio si vedra nef prossimi capitoli,
dalle Nazioni Unite. la cui menthership & limitata, in base alla Carta di San Francisco, svlo
agli Stat.

Una situazione analoga si verifica per la gran parle degli istituti specializzali
del’ONU™.

E’ il caso, per esempio, dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro (1LO), una
delle piu antiche agenzie specializzate delle Nazioni Unite™. Anche sc¢ la Comunita gode
chiaramente di una compelenza esterna in maleria di polilica sociale”, essa dctienc,
nell’ambito dell’1LO. uno statis di semplice “osservalore™,

Tale situazione da origine ad una serie di difficolla pratiche con riguardo all”esercizio
dei poteri di compelenza comunitaria, soprattutto qualora questi ultimi abbiano natura

: i
esclusiva™.

M Come noto. le pitt imponanti organizzazioni intemazionali a caraliere universale che operano in canpo
economico ¢ sociale assumono il nome di istituti specializzati (o di agenzic specinlizzate) delle Nazioni Unite,
in quanio sono collegati con queste ultime ¢ ne subiscono un certo poiere di coordinamento ¢ di conlrollo, 5
tratta, peraltro, di organizzazioni autonome, sorle da trattati del wito distinti dalla Carta. cd ¥ cut membn m
linca di maswima coincidono con i membr dell’ONU. I collegamento di ciascun istitulo specializzate con le
Nazioni Unite nasee da un accordo che le duc organizzazioni stipulano {art. 57 della Carta di San Francisco) ©
che, dal lato dell’ONU, é negoziato dal Consiglio Economico e Sociale e approvalo dall” Assemblea Gienerale.
™ 1*Organizzazione Intemazionale del Lavoro (OI1.). gid csistentc all’epoca della Socicid delle Nazioni. &
caratterizzata da un organo assemblearc costituito non solo da delegati governativi ma anche da mppresentant
di datort di lavere ¢ di lavoratori. AIOIL si deve an notevole contribuio allo sviluppo della titela del lavare
auraverso la predisposizione di convenzioni multilaterali in materin,

”* Parere 291 de! 19 marzo 1993, ¢ir., sulla conclusione della Convenzione n. 170 dell’OIL in materia di
sicurezza sul lavoro. Per un commento cfi. F. MARTINES, “Sulla competenza comunitario a concludere
convenzioni dell Organizzazione hiernazionale del Lavore ™. in Foro lalivmo, IV, 1999 pod e w5 P
PELAGGI, "Oreanizmazione tternazionale del Lavore ¢ Unione Enropea: necessite i covrdingmenro ™. in
Rivivta di Diritro Europeo. 1994 p. 75 s5.

* Nel parerc 2/91 l1a Corte di Giustizia ha chiarito anche i eriteri per deternvinare la naturn (esclusiva o
concorrente) delln competenza esterna della Comunitd: finché sia le misure di caratiere intemno acotiate dalla
CE sia le misurc previste dalla Convenzione n. 170 dell®OIL si Tossero limitate ad imporre degli stenderd
minimi, la competenza della Comunitd non avrebbe avuto natura esclusiva, Tuttavia, la sun compeenza
sarebbe diventata csclusiva una volta che la CE avesse adonato delle norme comuni miranti ad imporre degli
standard di sicurezza pid alti rispetio a quelli previsti dall’ OQIL.
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Nel parere 2/91. relativo alla conclusione della Convenzione n. 170 dell’OIL in
materia di sicurczza sub lavoro. la Corte di Giustizia dichiard che “it is imporiant to ensure
that there is a close association benveen the institutions of the Community and the Member
States. both in the process of negotintions and conclusion and in the fildfillment of the
obligations entered into "7
Per poi affermare che. nell’ambito dell”OIL. “the Comnmunity must operate through

the medivm of the Member Stares g

1.5. La giurisprudenza della Corte di Giustizia (parere 1/94 sulla competenza

defla Comunita Europea per fa conclusione dell’Accordo istitutivo dell’OMC)

Come si evince dalle pagine precedenti, la nozione di “shared competence” ¢ il
principio delle compenze di attribuzione sembranoe costituire un Jeifmotiv del processo di
costruzione e di progressiva cvoluzione dell’azione esterna dell’Unione, almeno nei settori
propriamente comunitari.

A tale riguardo, sembra utile soffermarsi nuovamenic, per un breve approfondimentn,
sul significato del citalo parerc 1794 del 15 novembre 1994, relativo alla competenza della
Comunita Europea per la conclusione dell* Accordo istitutivo dell’OMC.

Con lale parere, che costituisce una delle pronunce pill significative adottate sul tema
delle relazioni esieme della Comunitd, la Corte di Giustizia ha posto infatti un significativo

freno all’evoluzione del concetto di politica commerciale conune, setlore in cui, con il

” Punto 36 del parere. V. in proposito 1. MACLEOD. 1. D, HENDRY ¢ S, HYETT, “The External Relations
of the Exropean Comanmities ™. eir., p. 170, Sccondo gli autori. ¢ ancom aperia la questione se |'esigenza di
unitad invocala dalla Cone di Giustizia sia soddisfaua dal raggiongimente di un nccordo sulla cooperazionc tra
la Comunitd ¢ i suoi Siati oppure <ia sufficicnle che vengano compiuti dei tentativi in questa direzione,
Dalwo canto ¢ evidente che, laddove al richiamo della Corie di Giustizia non segua un compromesso
risolutive, la convenzione inlernazionale non pud cssere conclusa.

™ Punto 37 del parere.

39




Capitolo 1

passare degh anni, la competenza degli Stati membni era stata progressivamenie erosa da
qucila della Comunita.

Tale pronuncia viene richiamata in qucsto lavoro soltanto per i suoi elTelli sul 1ema
proposlo, in quanlto strumentale alla deflinizione del ruolo della Comunita all’interno
dell'Organizzazione Mondiale del Commercio”,

Come € noto, infatti. il parere 1/94 si & inserito (in applicazione all’art. 300. par. 6 del
Trattato), proprio nell’ambito dei negoziati per la conclusione del “nuovo GATT™. vale a
dire dall’accordo istitutivo dell’OMC e di quelli ad esso allegati. In particolare, la
Commissione che chiesto alla Corte se in relazione agh accordi multilarerali sugli scambi di
merei, nella parle in cui riguardavano @ prodotii CECA e CEEA, all*Accordo sul
commercio di servizi (GATS) e a qucllo relativo agli aspetti commerciali dei diritti di
proprieta intellettuale (TRIPs), la Comunita avesse competenza esclusiva o concorrente con
quella degli Stati membri.

E' evidente che la risposta a lale quesito avrebbe influito, in prima batiuta. sulla
competenza a stipulare I’ Accordo istitutivo dell’OMC, che crea il quadro istituzionale per
la gestione dei rapporti commerciali internazionali e, successivamente, sul ruolo della
Comunita all’interno dell’Organizzazione, con particolare riguardo alla possibilitd Ji
esercifare il diritto di volo in via autonoma o allernativa a quello deghi Stati membri,

Com’¢ noto, la Corte ha optato per una conclusione estremamente prudente.

probabilmente consapevole del peso che la propria decisione avrebbe avulo anche dal punto

™ Si ricorda, a tale proposito, che. a dilfercnza delle altre organizzazioni cconomiche ntemazwmali o
vocazione universale {Fondo Monetario Intermazionale. Banca Mondiale). "OMC non fa formulmente parte
paric del sistema delle Nazioni Unile, né il suo Accordo Istitutivo richinma norme i principi della Cana i San
Francisco. Lc relazioni tra Comunitd Furopea ¢ OMC vengono richiamale nel presente capitolo sole in nella
misura in cui possano rivelarsi utili ai fini i unn migliore comprensione delle prablematiche che
caratigrizzano a livello generale la panecipazionc dellUnione Europen ad altre organizzazioni infernasionali.
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di vista istituzionale®. Se infatti la Corte avesse condiviso la posizione della Commissione,
sccondo la gquale I'art. 113 {oggi 133) rappresentava il fondamento giuridico sufliciente per
la conclusione dell’intero Accordo OMC. non solo la Comunith avrebbe avulo competenza
esclusiva per la ratifica dello stesso, ma avrebbe potulo avvalersi della procedura di volo a
maggioranza qualilicata richicsta da tale norma. Eventuali timori di una lesione delle
prerogative del Parlamento europeo erano stati sin dall’inizio fugati., dato che la
Commissione siessa aveva ricanosciuto che 1’ Accordo sarebbe stato concluso previo parere
conforme del Parlamento, in quanto con esso veniva creato un quadro istituzionale
specifico. Neanche questo argomento. pertanto, aviebbe giustificato ’esito che poi in realtd
si ¢ avuio,

Una spicgazione plausibile sul perché la Corie abbia indicato la via dell’accordo misto
potrebbe essere guella che & stata ricercata una soluzione “politica™ che garantisse agli Stat
membri il proprie ruolo nell’ambito del sistema delle relazioni economiche internazionali,
senza d’aliro canto sotlodimensionare quello acquisito cdalla Comunita con il passare del
lerapo.

Anche a seguito del parere 1/94, il Trattato di Nizza ha introdotto una serie i
innovazioni in materia di politica commerciale comune, ispirate dall’idea di includervi nella
loro interezza settori caratierizzati dalla contemporanea presenza di elementi commerciali e
di altra natura quali il commercio di servizi ¢ gli aspetti commerciali della proprieta

intellettuale. Tale inclusione, tuttavia, appare limilata dalla previsione di un carattere solo

" Clv, G. TOGNAZZL, "1 parere 1/94: nuovi sviluppi in tema di relazioni esterne della Conmita Europea ™,
in Diritto Comunitaria o degli Scambi Mternazionali, 1995, pp. 75 ss; I H. 1. BOURGEOTS, “L’avis de la
Cour de justice des Conmunautés ewropéennes @ prapos de |'Urngriay Round: wn avis mitigé ™, in Reviie du
Marché Uniyie européen, 1994, p. 11 ss. e "The EC in the WTQ and Advivory Opinion 194 an Echiermach
Procession ™. in Cammon Market Lenv Review, 1995, p. 763 ss.
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concorrente, ed anzi complementare, dei nuovi aspetti della politica dell’Unione rispetio
alie attivith condotie in questi campi dagli Stati membri®',

La portata del parerc 1/94 lascia intatte le posizioni degli Stati membri all’interno
dell’OMC ¢ quindi. per analogia, in tuili quel consessi intemazionali a cui essi prendono
parte insicme alla Comunita. 1l ricorso alla conclusione congiunta ha garantito, infatti, a
ciascuno Stato il diritto di voto, riconoscendo cosi alla Comunitd un numero di voti uguali
alla somma di quelli degli Stati membri. Nel caso contrario, se cio¢ la Comunitd si fosse
presentata come unica Parte contraenle dell’accordo, probabilmenie le sarcbbe siato
riconosciuto un solo voto™. Non ¢ difficile intuire come tale problema si ripresenteri.
prima o poi. in (ulla la sua sericta e che, altrettanio seriamente, dovri essere allrontato e

. k)
risolio™.

#! LLa disciplina dei nuovi sellori sottoposti all'art. 133 TCE differisce sostanzialmenlte da quella applicabilc ai
seitori tradizionatmente inclusi nell*ambito della politica commerciale, tanto da pensare che si ratt in cffem
di due regimi distinti. Si ricorda che il nuovo regime stabilito dai paragrafi 5 e A dell’an 133 TCT <i applica
solo agli accordi relativi allo secambio di servizi ¢ agli aspeti commerciali della proprieid intellettuale, nella
misura in cui defti accordi non rientrano gid nella politica commerciale comune. Si tratla quindi.
sosanzialmente. di quelle parti di questi setiori che la Cere di Giustizia, nel parere 1:94, aveva escluso dalla
portata della politica commerciale comune. V.. in proposite, E. CANIZZARO. “Le reluzioni esterine della
Comunira dopo il Trattato i Nizza ™, in A, TIZZANO, I Trastato of Nizze (Quuederai della Riviste 8 Diritro
dell 'Unione Europea”), Milano, 2003, pp. 191-204; A. MIGNOLLI, "La politica commerciale dell’ Unione
Furopea nell 'era delle globalizzazione™, in G, BONVICINI, G. L. TOSATO (a cura di), Le releziean
internazionali dell Uiione Enropea dopo | Trattati di Amsterdam e Nizza ™, Torino, 2003, pp. 141-183,

* Un’ipolesi analoga a quella sopra deseritia & rappresentala dalla Convenzione di Vienna per la protezione
dello srato i ozono, ralificain dalla Comunitid ¢ dagli Siati membn (GU L 297 del 31 oushre 1998, p. 3
'art. 15 preserive, infaii. al paragrafo 1. che ciascuna parte contraente dispone di yvolo, aggiungendo. al
paragrafo 2, che “fane salve le disposizioni del paragmlo 1, le organizzazioni di inlegrzione cconomica
regionale dispongono [...] di un numero di voti pari al numero dei loro Stali membri™ pani delly
Convenzionc. Quel “fatte salve le disposizioni del paragrafo 1™ sta a significare che qualora una REIO & parte
contraenic in iuogo dei suoi Stati membri. le spetterd un volo soltanto.

% Per un"analisi di alcuni depli aspeni Jegaii alla panecipazione della CE all’OMC si rimanda a quanto sard
detio infira, nel par. 7.2,
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1.6. 1l ricorso alle c.d. “clausole di competenza” e il valore ad esse aftribuito

dalla Corte di Giustizia

Per prevenire almeno in parte le controversie tra la Comunita ¢ i suoi Stati membri
circa la titolaritd del diritio di voto in seno ad una organizzazione internazionale, si ¢
diffusa la prassi delle e.d “clausole di compelenza”™ con le quali la Comunild segnala
all’organizzazione le materic di propria compelenza, indicando cosi. implicitamente, a chi
spetia l'esercizio del diritto di volo™.

Nell*Atio costitutivo delta FAQ. ad esempio. cosi come modificato per conscnlire
I*ingresso della Conumita, € contenuto un generico riferimento all’obbligo di rendere una
dichiarazione di competenza, da osservare nell’ambito delle procedure di adesione,
specilicando le materie rispetto alle quali si ¢ verificato un trasferimento di competenza in
favore dell’Organizzazione da parte dei suoi Stati membri®; le malerie non incluse in tale
elenco si considerano ancora di competenza esclusiva degli Stati®®,

L’art. XLI, par. 2, del regolamenio generale delia FAO stabilisce inclire che la

Comunita ¢ i suoi Stali membri hanno 'obbligo di dichiarare. prima di ogni riunione. chi
g

11 principale effeto delle dichiarazioni previsie dalle clausale di compeienza &, ciog, quello di manifestare
alle parii terze la sussistenza della competenza della Comunitd nelle aree deil’accordo che vi sono oggetio.
Esse sieuramente svalgono una funzione interpretativa ¢ vanno ricondotie nell’ ambila di applicazione dell™ar.
31, par. 2. leu b) della Convenzione di Vienna sul diritio dei Tratlati conclusi tra Stati ¢ organizzazioni
internazionali ¢ ira organizzazioni internazionali del 1986 {cfr. 1. MACLEOD, L. D. HENDRY ¢ 8. HYETT,
“The Externed Relations of the Evvopean Connmaunities ™, cit., p. 161).

" A, 1 (5) dello Stanito delta FAQ: “Each, regional cconnmic integration organization applying for the
memboership in the Organization shall, ar the time of such application. subniit a declavation of competence
spevifving the matiers i respeet of wiich competence have been iramsferred to it by its member Staies 7, tale
norma sembra riferirsi tanto alle materic di compelenza exclusiva che a quelle di compelenza concorrente {in
questo senso S, MARCHISIO, "Lo starns della CEE quale membro della FAO™. cir., p. 335 ).

"oArL 1L par. 6 dello Stawto: “Member State of a Member Organization shall be presumed 1o retain
comperence over ofl waiters i respect of which ransfers of competence have not been specifically declared
or notified o the Grganization”,
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abbia la competenza su ciascuna delle questioni iscritte all’ordine del giorno ¢ chi esercitera
il diritto «li voto in ordine ad essa.

Quanto alla natura giuridica delle clausole di competenza, si riticne che si tratti di
atti unilaterali. posti in essere in applicazione degli obblighi previsti dallo statuto
delPPorganizzazione, |a cui inosservanza, o illegiltimita rispetto ad atti di diritto “interno™
dell*organizzazione aderente che ne¢  dovessero  eventualmente  disciplinare il
funzionamento. potrebbe pregiudicare 'esito della volazione alla quale hanno preso parte.
allemmativamente, Porganizzazione o i suoi Stati membri, nel rispetto di quanto dichiarato
all*atio della manifestazione di voto®.

Questa interpretazione sembra trovare conferma, per quanto riguarda la Comunitd
Europea, nella Dichiarazione allegata alla Decisione con cui, in occasione della XXIV
sessione della Conlercnza della FAQ, la Comunita ha deposilato la propria domanda di
adesione accompagnata da un atto ufficiale con cui si ¢ assunia gli obblighi derivanti

A C . . . . L8N
dall’ Atio costilutivo e da una dichiarazione cirea le proprie compelenze esclusive™,

* L’imposiazione tradizionale rilencva in realtd che tali inlese non fossero produttive di effeni giuridicr.
“They are purely gentlemen’s agreements ", afferma in proposilo 1o SACK ("The Ewropean Communin
Membership of Imernational Organizations ", cit.. p. 12533). Come meglio =1 vedr nel prosigpan dul
pamgrafo, In Corte di Giuslizia & wnavin intervenuta nelta materia, dimostrando un alteggiamento di grande
apertura in ordine alla rilevanza giuridica del dovere di coopemzione che gli Stati membrni e la Comunita
devonp altuare in relazione alla parlecipazione congiunta ad una organizzazione inlernazionale,

% GU € 292 det 9 novembre 1991 p. 8.
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L'impegno all’osservanza degli obblight statutari™, assunto nel rispetto della
massima lealtd verso i essi, ammonisce alla Comunitd dal tenere comportamenti che
potrebbero comporiare una battuta di arresto ai lavori dell’Organizzazione o che, pit in
generale. potrebbero arrecarle un qualehe pregiudizio. In altre parole, se la dichiarazione di
competenza ha lo scopo di assicurare gli altri membri dell’Organizzazione circa la titolaritd
dlel diritio di volo in seno all’Assemblea. che si ritiene in tal modo espresso in manicra
legittima, I"eventuale invalidith di questa dichiarazione, in quanto non conforme alle regole
sul riparto di competenze tra Organizzazione e Stali membri, non potrebbe non avere
conseguenze su quel voio, che dovrebbe cssere considerato illegittimo e, quindi. non
validamente prestato.

Da quanto si & detio sembra evidente che il ricorso a tali clausole, se da un lalo
garantisce. almeno da un punte di vista formale. gli altri membri dell’Organizzazione,
dall’aliro, tenuto conto del carattere cvolutivo delle competenze esterne della Comunitd e
della searsa cerlezza offerta in materia dalle disposizioni del Trattato, non risolve tutie le
questioni che possonc sorgere circa la separazione delle competenze tra la Comunita ¢ i

. . 0
suoi Stali membri™,

! Cosi stabilisce la “Dichiarazione di impegno™ “la Comwnitd si assume formalmente gli obblighi derivant
dallo status di membro dell*Organizzazione delle Nazioni Unite per I'alimentazione ¢ I'agricoliura previsii
nell” Atto costitutivo dell’Qrganizzazione e si impeyna solennemenie a oftemperare nel massimo rispetlo e con
la massima lcaltd agli obblighi in vigore al momento della sua ammissione™. L'allegalo 11 alla Decisione di
adesione contiene poi 1'elenco delle competenze della Comunitd nei campi copenti dall’alto costitulivo. Cosi,
sulla base dell*allegato 1T, alla Comuniia Guropea spetia 1a compelenza csclusiva per quanto riguarda:

e fe questioni relative alla politica commerciale, conformemente all’art 113 (oggi 133) del
Trattato;

lultc le guestioni relative all'esercizio della pesca. per assicurare la protezione dei fondali ¢ la
conscrvazione delle risorse biologiche del mare;
Segue poi un’indicazione di competenza non csclusiva in altri campi attinemi i seltori di altivita defla FAO,
quali la politica della ricerea e dello sviluppo teciologico, 1a politica ambicntale, |2 politica dello sviluppo e
alire politiche comunitarie (pelitica dei teasporti, politica cconomica ¢ polilica socialc) che potrebbero
marginalmente interessare e attiviti della FAQ.
"' i qui I"opportunita di aggiomare la Dichiarmzione sul riparto di competienze tra Comunité e Siati membri.
almeno in corrispondenza di una modifica formale, vale a dire in sede di revisione dei Tratiati istitutivi.
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Lo stesso Allegato Il alla Decisione di adesione della Comunitd alla FAO precisu
infatti che “I'esercizio delle competenze trasferile dagli Stati membrt alla Comuniti ai sensi
dei Trattati ¢ per sua natura soggetto a coniinua evoluzione™ e che pertanio *la Comunita s
riserva di presentare ulteriori Dichiarazioni in avvenire”.

Difficilmenie sard cosi possibile giungere ad un’esatla individuazione degli ambiti di
iniervento”, anche perché I’interesse di uno Stato membro a prendere parle in seno
all’Organizzazione alla discussione su un determinato argomento potrebbe sorgere in un
momento successivo a quello della dichiarazione di competenza.

Occorre. inling, considerare I'egventualita, frequente nella pratica, che la discussione in
seno all’organo inlemazionale modifichi it contenuto delle deliberazione da adottare a tal
punto da alterare “I'equilibrio inizialmente esistente tra gli aspetii di compelenza
comunitaria ¢ quelli di compelenza degli Stati membri™™. Di qui 1a parziale utilita di tali

0
clausole™.

"' v 1, MACLEOD. 1. D. HENDRY ¢ 8. WYETT, “The External Relations of the European Commmities ™
eft., po 174, secondo i quali “Declarations of competence help in deciding whether a particudar metier falls 1o
the Community or to ity Member States, but an exacrt division is usuwally exceedingly hard 10 make”.

" R. ADAM, “Sul diritra di voto della Commite Evropea in sewo alta FAO per adozione oi aceordi m
materiea i pexca ™, in I Divito dell"Unione Enropea, 1997, p. 167 ss.

" In questo senso cfr. S. MARCHISIO, Lo stams defla CEE quale membro della FAQ™. cit., p. 336; R.
FRID. “The Ewropean Economic Comnumin:, A member of a Specialized Agency of the United Nanons™. in
Ewropean Jmwnal of Iernational Law, 1993, p. 251, Anche la Corte di Giustizia ha evidenzinig come il
riparto di compelenze tra Comunita ¢ Stati membri sia una questione di diritto intemo, arrivando o Aconoscere
che. proprio perché tale riparto & suscclibile di essere nel tenipe modificato, “non & necessario renderly noto ¢
immutabile, nei confronti della altre pani contmenti dell*accordo o della convenzione™ (v, la deliberazione del
14 novembre 1978, adotiaia ai sensi dell*art. 103, par. 3 del Trattato EURATOM, in Ruee., p. 1231), Inaleune
ipotesi si & ovviato all'inconveniente di clausole di competenza che, nel lempo, nschiano di non essere pin
adepunie con 1'evoluzione del sistema comunitario attraverso dei meccanismi di “aggiomomemo™ delle
compelenze in esse illustrale: ¢ il caso della Terza Convenzione delle Nazioni Unite sul dirito del Mare,
adottatn a Montego Bay il 10 dicembre 1982 ¢ firmata dalta Comuniti Europea il 7 dicembre 1984 1'Allegat
IX alla Convenzione, che conticne alcune Dichiarazioni di competenza detla Comunitd. ha anche prosisto la
possibilita che quest*ultima pronunci nuove dichiarazioni di competenza. tenendo conto del continuo sviluppo
del dirite comunitario, Per il testo della Convenzione, ¢fi. Lavw af the Sea Bulleitin, Unired Nations. n. 5.
1985, p. 26 .
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La Corte di Giustizia ha avuto modo di entrare nel merito della questione con la
sentenza del 19 marzo 1996,

La controversia. sorta lra Commissione Consiglio, ha avuto ad oggetto il riparto di
compelenze sancito con |"Arrangement (“Accomodamento”) concluso nel 1991 per
disciplinare “la preparazione delle riunioni FAQ, gl interventi ¢ le votazioni”®®.

L' Accomodamento, che introduce una procedura per coordinare Comunita e Stafi
membri. contiene alcune regole sulle modalita di voto, stabilendo 1"atiribuzione del relativo
diritto a seconda che un punto all’ordine del giorno riguardi questioni a) di competenza

esclusiva della Comunita, b) di competenza esclusiva degli Stati membri, ¢) di competenza

q
concorrente .

" entenza del 19 marzo 1996, causa C-25/1994, Conmissione/Consiglio. in Race., p. 1-1497.

" Gia nel 1981 il Consiglio aveva adottato un documento. c.d. “PROBA 207, per definire le modalita di
pariccipaziong della Comunita e dei suoi membri all*Accordo internazionale sulla gomma naturale concluso
in scno all’UNCTAD (Conferenza delie Nazioni Unite sul Commercio ¢ fo Sviluppo) e applicato a tuite le
altre convenzioni UNCTAD sulle materic prime; benché Je materie oggelto dell’accordo ricadano nella
compelenza esclusiva della Comunita (cfr. il parerc 1478 del 4 otiobre 1979. in Race.. p. 2871), € sugli Stati
che gravano gli eventwali oneri di finanziamenlo delle scorte previsti dall’accordo stesso. Tl documento
PROBA 20 prevede che ¢i sia una sostanziale uniformitd delle posizioni assunte dalla Comunita dagli Stai,
cui pervenire atiraverso il consensus o anche a maggioranza qualificata. fatto salvo il diritto degli Stati di
intervenire autonomamenic per la wtela dei propri interessi cssenziali.

" _* Accomodamento. non pubblicato ufficiatmente. si trova, con alcune modifiche. in appendice al testo di
R. FRID. “The Refations Benveen the EC and futernational Organizations”, cil.; quanto alla ripartizionc
delle competenze, esso prevede tre ipotesi:

“2.1 Quando un punto dell"ardine del giorno riguarda questioni rientranti nella competenza esclusiva della
Comunita. la Commissionc intervienc ¢ vota per conto della Comuniti:

2.2 Quando un punto dell’ordine det giomo riguarda questioni rientranti nella competenza nazionale, gli Siati
membn infervengono € volano:

2.3 Quando un punto dell’ardine del giomo riguarda questioni rientranii, allo siesso tempo, nella competenza
nazionale ¢ in quella della Comunilé. si cerchera di assumere consensualmentc una posizione comune. Se pud
csscre rggiunta una posizione comune: i. la Presidenza illusira la posizione comunc, quando si tratta. per
I"essenziale. di una materia che non rientra nella competenza esclusiva della Comunita. Gli Siati membri ¢ la
Commissione possono intervenire per sosicnere efo incgrare la dichiarazione della Presidenza: ii. 1a
Commissione illusira la posizione comune, quando si traita, per |"essenziale, di una maleria che rientra nella
compelenza esclusiva detla Comunitd. Gli Stati membri possono intervenire per seslenere cfo inlegrare la
dichiarazione defla Commissione. Quest ullima votera conformemente alka posizione comune™. Nel caso in
cui non siz raggiunta una posizionc comune. gli Stati membri restano ovviamenle liberi di volare
autonomamenic,
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[.’esame della questione su cui era sorta la controversia tra Commissione ¢ Consiglio.
avente ad oggetto [a firma di un *accordo inteso a favorire il rispetto delle misure
internazionali di conservazione e gestione dei pescherecei in alio mare”, aveva portato il
COREPER a rilencre. su proposta della Commissione, che 1’'accordo ricadesse per
I'essenziale in un’ipotesi di compctenza degli Stati membri, con la conseguenza che
sarebbe foccato a questi ultimi esprimere il proprio volo in seno alla FAO. In reaha. il
consenso espresso dalla Commissione su fale ipotesi si cra formato su un primo progetio di
accordo, riguardante attribuzione della bandicra delle navi da pesca in alto mare per
favorire il rispetto delle misure intemazionali di conservazione ¢ gestione. Durante i lavori
del Consiglio FAO. precedenti alla Conferenza dell’Organizzazione (novembre 1993) che
avrebbe dovulo approvare [’accordo, furono accantonale le questioni relative alla
registrazione della navi da pesca a all’attribuzione della bandiera, al punio che Ia
Commissione domandd, inutilmente, al Consiglio di ricedere la posizione raggiunta cirea
I*esercizio del diritto di volo.

Il Consiglio ritenne di non dover tomare sulla propria decisione ¢ gli Stati membri
presero parte alla Conferenza della FAO che adottd il testo dell*accordo. La Commissione
chiese cosi I"annullamento, ex art. 173 (oggi 230) del Tratiato CE, della Decisione del
Consiglio Pesca del 22 novembre 1993 con la quale era stato aitribuito agli Stati membri il
diritto di voto relativamente all’adozione dell’accordo,

La pronuncia della Corte di Giustizin ha preso dunque in csame un'ipotesi di
competcnza concorrente € si € basata sull’analisi della situazione di fatto, rappresentata. in
queslo caso, dall’evolversi dei negoziat relativi al testo di accordo da concludere. La Corte
ha in soslanza riconosciuto la prevalente competenza della Comunita. tenendo conto di
come 'oggetto dell’accordo fosse di fatio mutato, al punto tale da spostare 'esercizio

stesso del diritto di voto dagli Stati membri alla Commissione.
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Un simile orientamento dimosira futla la limitatezza dell’ Accomodamenta, ¢ quindi
delle clausole di competenza in generale, superaic nella prassi dai mutamenti di posizione
delle parti"”.

Quesla analisi non sembra essere smentita, pur considerando che I’ Accomodamento
costituisce. nella sostanza, 1'applicazione di quanto previsto dall’art. XLI, par. 2, del
regolamento della FAO, in base al quale una REIO. o gli Stati che ne fanno parte, sono
tenuti a dichiarare. prima di ogni riunione della FAO, chi avrd la competenza ed esercitera
il corrispondente diritio di volo in relazione agli argomenti iscritti all’ordine del giorno[)s.

Il punio debole della procedura sembra esscre rappresentato dall’interpretazione,
potenzialmente mulevole, attribuita alle norme dell’ Accomodamento nella parte in cui
disciplinano il hinomio compelenza-titolarita del diritto di voto in seno all’Organizzazione.

Qualora. infatti, come & accaduto con la sentenza del 1996, la Corte di Giustizia.
chiamata a pronunciarsi in malcria, dovesse ritenere la decisione in materia di competenza
assunla sulla base dell’ Accomodamento non conforme con le norme dello stesso, non
potrchbe che adotlare una sentenza di annullamento dell’afto, i cui effetli si estendercbbero

necessariamente anche ai lavori della FAQ.

*" Dubbi sono stati inolire cspressi con riguardo ai motivi di illegittimita della Decisione del Consiglio. che,
secando la Corte, avrehbe violato il punto 2.3 dell’ Accomodamento. Tuttavia. se I'evolversi del negoziato
aveva spusiato I'oggetto dell’accordo dalla competenza degli Stai membri a quella della Comunité, allora la
norma violata avrebbe dovuto essere piutiosto il punto 2.1, Clr., in 1al scnso. R. ADAM. “Suf diritte di voto
eletler Contunite Enrepea in sena alla FAQ per adozione di accordi in materia i pesca™. cir., pp. 171-173.
"Si tratia di una richiesta ben pif oncrosa da adempiere di quanto non lo sia ia dichiamzione generale di
competenza presenlata da una RETO afl"atlo della domanda di ammissione.
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[.7. Analisi della partecipazione della Comunitd Europea ad organizzazioni

internazionali; due casi significativi

1.7.1. La partecipazione della Comunita Europea alla FAO

L.a partecipazione della Comunitd Europea all’Organizzazione per 'alimentazione e
agricoltura (FAQ), nonché. come vislo, il dibattito scaturito da tale partecipazione, sono la
prova di come |’evoluzione del diritto comunitario in tema di relazioni esterne abbia
prodotto effetti significativi anche nell’ambito del panorama del diritio internazionale
generale, a tal punlo da determinare piccole rivoluzioni che comportano, tutiavia, una serie
di significalive conseguenze.

L.a Comunitd Europea €, infatii, la prima “Organizzazione di Integrazione Economica
Regionale” (REIO) ammessa a far parte di un istituto specializzalo delle Nazioni Unite.

1 negoziati per I'adesione, che, il 26 novembre 19%91. hanno condotio I’ Assemblea
Generale della FAO ad ammellere la Comunitd come membro dell’Organizzazione. hanno
avuto inizio dalla richiesta, avanzata dal primo ministro spagnolo. Presidente di tumo della
Comunita ncll’aprile del 1989, di rivedere lo statis di osservatore riconosciuto alla CE.

Tale condizione era rimasta infaiti immutata dal 1962 ¢ sembrava non corrispondere

'y . . . ap
piti all’evoluzione delle compelenze comunilarie” .

* Questa situazione limilava, di fatlo, la possibilitd per gli Stati membri della Comunitad Europen ¢ della FAQ
di csercitare il proprio diritto di volo in seno all’Organizzazione con riguardo o materie trasferite alla
Comunitd; difllo non  riconoscivlo a  quest'ultima  in quanlo  estranea  all’assetlo  istituzionale
dell’Organizzazione, La questione si em manifestata in utta ln sua serictd nel comso di una conforenza
diplomatica, convocata a Roma ncl 1989 dalla FAO. per la creazione di una Commissione internazionale per
la gesiione del tonoo nell*Oceano Indiano. Tale Commissione poleva essere istituita dai Paesi interessali in
applicazione dell’art. XIV dell’Auo costinlivo deli*Qrganizzazione. Ai negoziati [urono invitati tre Stati
membr della Comunith, vale a dirc Spagna, Francia e Inghiliema, i quali totiavia, avendo tmasferito alla
Comunitd tunie le propric compelenze in maleria di pesca, ivi compresn la capacia di concludere accondi
intcrmazionali, non aveehbero poluio solloscrivere la convenzione, che, per una serie di difficulta, non vide Ia
luce (clr.. sul punto F. DE PASCALE, "L emmissione della CEE alla FAQO: cromaca di wn negozinte ™. in




Lo partecipazione dell*Unione Europea ad altre organizzazioni inlcrmazionali

[ negoziati che hanno scguito questa presa di posizione. prolraltisi per circa due anni, si
sono conclusi con I'identificazione di una nuova forma di membership che, sebbene in
astratlo applicabile a qualsiasi organizzazione economica regionale dotata di determinate
caratterisliche. si riferisce in realth afla Comunith Europea e alle suc particolaritd
istiluzionalr.

In primo luogo, & stata scartata la possibilitd di cstendere alla Comunita lo siatns di
membro associato. che. in virth dell’art. 1L par. 11, dell’Atlo costitutivo'™, viene
riconosciuto a quei territori o gruppi di territori che non hanno la responsabilitd delle loro
relazioni intemazionali. La Conunita ha inoltre rifiutato lo stafws di osservatore, benché
ralforzato rispelto a quello riconosciuto in origine: sia nella prima che in quest’uitima
ipotesi infatti non veniva rispetiato 'intento iniziale, quello cioé di rafforzare la posizione
della Comunita all*interno dell’Organizzazione in modo tale che le venissero riconosciute

competenze proprie ed autonome da quelle dei suoi Stati membri .

Comunitée Internazionede, 1992, p. 478 ¢ ss.) Tale giudizio sarcbbe ora, alla luce della giurisprudenza della
Cortc di Giustizia e dell’ Arraugement, probabilmente meno netlo: sarcbbe necessario analizzare infatli le
maleric ogpetlo dell’ accordo per stabilire se, alla luee delle disposizioni contenule nell”Accomodamento.
yuesic rientrano nella compelenza esclusiva della Comunitd, degli Stat membri oppure se si € di fronle ad una
tpolcsi di compelenza concorrente. Bisognerebbe inoltre verificare se, come nel caso della Commissione per
Ia gestione del tonno nell'Occano indiano, sia possibile sollamo per aleuni degli Stati membri concludere
I"accordo stitutivo.

" AL B ) dell” Alie costitutivo: “The Conference may, wnder the same conditions regarding the required
majority and quorim ax preseribed i paragraph 2. decide 1o admit as an Associate Member of the
Orgonization any fervitories or group of territories which ix wot responsible for the condict of its
international relations, provided that such Member Nation or awthority has submitied a declaration made in a
Jormal fnsterment thar it will accepr on behalf of the proposed dssociate Member the abligations of the
Coustitution as v foree af the time of admissiom, and that e will ossimme responsibilite for ensuring the
ohsvrvence of the provisions af paragraph 4 of Article VI paragraphs 1 and 2 of Arvicle XTIV, and
paragraphy 2 amd 3 of Article XVHT of this Conxtimution with regard to the dssociate Members ™,

"™ Nel corso degli anni si era inolire andata affcrmando una prassi ben precisa. corrispondenie gia nei Faui ad
uno status i osscrvatore privilegialo, La Comunitd godeva, infalti. del diritio oi pariceipazione ai dibatiti e di
quclfo di parola. di comunicare il proprio punto di vista ¢, soprattutlo, di esprimersi anche in nome dei suoi
Stati membri (v. S, MARCHISIO, “Lo staqus della CEE quieale membro delta FAO™, cit.. p. 323},
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Questo riconoscimento doveva necessariamente includere un diritlo di voto antonomo.
che lo status di osservalore privilegiato non contemplava'™.

D'aliro canto, & stata sin da subito respinta Ia proposta della Commissione curopea i
attribuire alla Comunitd, mediante una clausola i assimilazione, il medesimo sty
giuridico riconosciulo agli Stati"™”.

Si & pertanto raggiunto il compromesso di una membership sui generis. in virti della
quale la partccipazione alla FAO di un’organizzazione di integrazione cconomica
regionale, quale la Comunita Europea, trova espressione in una seric di diritti, obblighi.
poteri e Facolta altemativamentie csercitati dall’Organizzazione o dagli Stati che Ia
compongono, sulla basc delle rispettive competenze' ™.

La soluzione adottata doveva necessariamenle applicarsi ad una  qualsiasi
organizzazione di inlegrazione cconomica regionale, anche sc, al momento dei negoziati,
soltanto la Comunitd Europea aveva compelenza nei scttori di attivita della FAO. A
conclusione dei negoziati, gli Stati membri della FAO hanno convenulo di adotlare alcuni

emendamenti all’Alto costitutivo, basati sul ripetuto richiamo alle dichiarazioni di

"} Gii osservalori non godono infauti del diritto di pariccipare ai lavori degli organi a composizione nstrelta ¢,
sopratiulio, non possone divenire parti delle convenzioni in materia di alimentazione ¢ agricoltura, concluse
secondo quanio previsto dall arl, XIV dell” Auto costitutivo.

'"* Tale proposta non ¢ stata accolia per un duplice ordine di molivaziont: in primo luogo. la CE non ¢ uno
Sinto ¢. sopraitulto, non wile le materie di cui la FAO si occupa rientrano Ura quelle irasferite alla Comunita
da parte degli Stati membr. La Commissione si cra del resto opposta anche al riconoscimento di uno srains
intermedio tra quello ordinario, proprio degli Stali, e quello di membro associato. applicabile ai territori
dipendenti. La Commissione intendeva infatli scongiurare che la previsione di uno statns intermedio  potesse
ad un tempo affievolire la posizione degli Stali membri all’intemo dell’Organizzazione ¢ precludere alla
Comunitd di acquisire. in futuro, una posizione analoga a quella di membro ordinario riconosciuta agh Stau.
"™ o, S, MARCHISIO, “Lo status defin CEE guale membro della FAO™, i, p. 324, La Commissione
curopea ha inoltre dovulo prendere atto della neeessild di muoversi all’interno della posizione espressa dal
Consiglio della FAO, il quate aveva a pin riprese ribadiwe il proprio assenso soltanto al rconoscimento di una
membership od hoc. Anche in questo caso si @ trttato di una decisione di compromesso, risultate di una
mediazione tm una serie di posizioni. di perplessitd {ad esempio del Giappone) ¢ anche i aperia ostihia (& il
caso deliallors Cecoslovacchia).
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competenza, che dovevano essere pronunciate, dalla Comunitd ¢ dai suot Stali membri, in
relazione a ciascun punto all’ordine del giorno di ogni riunione degli organi della FAO.

l.a tecnica di redazione di tali emendamenti si € basata suile cosiddette “clausole di
assimilazione™, in virth delle quali, salvo che non sia altrimenti disposto. si osservano per le
REIO le medesime disposizioni applicabili agli Stati. Tale assimilazione avvienc nel
rispetio delle caratteristiche proprie delle REIO, in primo luoge la loro sovranazionalita:
per questo molivo, si € ritenuto che un’organizzazione regionale di integrazione economica
non potesse prendere paric agli organi a composizionc ristretta'™, considerando cosi per
definizione una REIQ priva di competenze in ordine alla gestione istituzionale e politica
dell’Organizzazione.

Questa ricostruzione di carattere generale, giustificala dall’esigenza di dettare un
principio universalmente valido per tulte le ipotesi di ammissione di una REIO. non sembra
tuttavia conformarsi alla natura giuridica della Comunita Europea/Unione Europea, la quale
costituisce una sorta di tertim genus nel panorama delle organizzazioni internazionali,

Al trasferimento di compelenze da parte degli Stati membri, si & infatti alTiancata, nel
caso della CE/UE, la costruzione di una struifura istiluzionale in grado di esercilare poteri
aulonomi ¢ spesso, come visto, sostitulivi rispetto a quelli propri delle amministrazioni
nazionali.

Non sembra pertanto del (tto correlto ritenere che la Comunitd non possa in assoluto
rappresentare se stessa a livello internazionale in luogo degli Stali membri, prendendo parte
a consessi istituzionali e assumendo, se del caso. decisioni vincolanti nei confronli degli

ordinamenti degli Stati membri'"®,

T AL 1L par, 9 dell” Atto costitutivo,

1 a parceipazione della Comunitd alla FAO sembra piutlosto dimosirare il contrario: nel commentario
della Conferenza si precisa infatti che Iespressione “transfer of competence™. prevista dal nuove arl. 11 (6)
dell” Ao costitutivo, va interpretata nel senso di comprendere il frasferimento totule dei poteri degli Stati, ivi
compresv il cl. freafrv-making power. dagli Stati membri alla REIO, senza che siano lasciati ai primi poter

[
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1.7.2, La partecipaziene della Comunitd Europen alPOMC

La parecipazione della Comunitd Europea all’Organizzazione Mondiale del
Commercio consente alcune riflessioni su tematiche di particolare rilievo con riguardo al
fenomeno delle relazioni esterne della CE/UE'".

La prima concerne pia propriamente i rapporti tra la Comunita e il complesso sistema
di norme facente capo al GATT, I'Accordo gencrale sulle tariffe ¢ il commercio e, in
particolare, la successione di fatto della Comunita negli obblighi da esso posti in essere nei
confronti degli Stati membri prima detl’entrata in vigore del Trattalo di Roma.

Pur in assenza di un atlo formale, la Comunitd Europea, allo scadere del periodo
transitorio € con I'enirala in vigore della tariffa doganale comune, ¢ divenuta destinataria
degli effetti giuridici derivanti dal GATT. Al wasferimento di compeicnze in scde
comunitaria & pertanlo corrisposio un fenomeno di successione di falto nel diritio dei
rappotti internazionali in materia commerciale e tariffaria, al punto che i successivi accordi
sono stati conclusi dal Consiglio in nome della Comunitd, senza che vi sia stato bisogno di
ricorrere ad ulteriori interventi di legittimazione'.

Si ¢ cosi delineata, anche in tal caso, una membership sui generix, poiché la Comunita,

pur avendo uno status diverso da quello di osservatore, non dispone di un autonomo diritto

di volo.

residuali o impliciti {efr. la ris. 791, “Report of the Conference of FAQ — Twensv-sixth Sesaton, Rume, 9-27
Neovember 19917, C OURED, pp. 67-68).

¥ Per un'analisi pitl approfondita del fenomeno si veda, per witti. G, TESAURO. 1 rapporti tra lu Camunit
Enropeq ¢ 'OMC™, in Siudi in onore i G.F. Mancini, Milano, 1998, p. 93] ss.

"% [ a stessn Corte di Giuslizia, dando prova di notevole pragmntismo, ha riconosciute che la Comuniid e
comparsa come parte nelle tmitative tariffaric ¢ ¢conme parte contmente negli accordi stipulati nell*ambito del
GATT. in conformitd con Far. 114 del Tranate CEE™ (senlenza del 12 dicembre 1972, cause rivniie 21-
24¢72. Iterperionel Fruir. in Race., p. 1219, punti 17-18 ¢ punti 14-16). Si veda inolire G, ADENOLEL
“Alewne questioni refative alfa partecipazione della Comuniti Evropea allOrganizzazione Momdiale del
Conmrercio ™, cir., p. 246.
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Questo stato di cose. che ha poralo a considerare le norme GATT parte
dell"ordinamento comunitario’, si & basato sul presupposto della competenza esclusiva
della Comunita rispelto alle materie dell’ Accordo. Tale presupposto, come si € visto, € stalo
negato nel caso dell’Uruguay Round.

Cid conduce a ritenere che. qualora il GATT avesse avulo un sistema islituzionale
proprio, la Comunitd sarebbe stata in grado di prendervi parte autonomamente e,
sopratlutio. in via csclusiva rispetio agli Stati membri. Non va ignorato in proposito che
I"atluale meccanismo delle relazioni esteme nel diritto comunitario ha impedito, almeno
con riguardo al caso defla FAO ¢ a quello dell’OMC. una partecipazione autonoma della
Comunita, facendo leva proprio sull’assenza di competenza esclugiva.

A differenza del GATT, I'accordo di Marrakech del 1994, con cui si chiude I’'Uruguay
Round inizialo nel 1986. attribuisce al sistema delle relazioni commerciali internazionali un
asset(o istituzionale permancnte’ .

Contrariamente a quanto previsto per fa partecipazione alla FAO, in questo caso né
I"Allo finale sui risultali dei ncgoziati commerciali multilaterali dell’Uruguay Round né
I Accordo stesso relativo all’OMC rinviano a esplicite dichiarazioni di competenza o
stabiliscono per la Comunitd uno sfatus speciale, dichiarando al contrario che la Comunita

Europea e gli Stati che la compongono sono membri originari dell'Organizzazione' .

(8 TR L . an ] . ' . . " yew .
Con la possibilitd di essere sottoposie all’inlerpretazione e al giudizio di validitd da parte della Corie di

Giuslizia,

" Accordo istitutivo deli*OMC. art. TT1. Iz “L'OMC servira de cadre insittionmel copmnm pour la conduite
des relations commierciafes ontre ses Membres on ce qui coneerne les quesiions liées any accords et
instrporents juridiques connexes repris dans les Amexes du présent accard ™.

" ArL X1 1. dell* Accordo OMC.
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Quanto al diritto di voto, ¢ comunque fallo salvo il limite della non cumulabilitd dei
voti dei singoli Stati membri con quelli della Comunild. nel senso che i voli cspressi dalla
Comunitd non possono in alcun caso superare la somma di quelli dei suoi membri''?.

Qccorre peraltro rilevare che, analogamenic a quanto accadeva nell’ambito del GATT,
anche in seno all’OMC si va consolidando la prassi delle decisioni assunte per consensus.
evitando cosi di ricorrere a formali manilestazioni di voto' ",

La Commissione € il Consiglic avevano comincialo a predisporre un codice di
condolta, analogo all’Arrangement concluso per la partecipazione ai lavori della FAQ, che
intendeva disciplinare intervento della Comunitd in relazione alle materic oggetto degli
allegat all’Accordo OMC ricadenti nella compelenza concorrente con quella degh Stan
membri' ™.

Bisogna lullavia riconoscere come la potenziale awtonomia riconosciuta alla Comunita
in sede di accordo OMC sia stata poi smentita nei faui dalla giurisprudenza della Corte di
Giustizia: come si & visto, con il parere 1/94 la Corle ha negato la compelenza esclusiva
della Comunitd in relazione a wite le materie tratlale in seno all’OMC, rendendo di fatlo

impossibilc una sua partecipazione autonoma ai lavori dell’Organizzazione,

M1 aen XL 1. dell’ Accordo OMC prevede che “dans fe cay ot ley Communaintes européenies exercerot
lern droir de vote, elles disposeront o un nombre de voix égal i nombre de fenrs Eraty membres gl sont
Membres de I'OMC . Nella nota all*articolo si specifica che in nessun caso 1l numero dei voti della Comuniti
¢ dei suoi Stati membr pud superare il numcero degli Stati membri della Comunitd. Un tale meccanismo
implicitamente nega che Ia Comunitd disponga di un volo amonomo, ma lascia waitavia aperin la possihilita
che la Comunitd cd alcuni suoi Siati membri esprimano  voli contrastanli : Uimportante & che
complessivamente il numero del voti della CF ¢ dei suoi membri individualmente considerati non superi il
numero di venlicingue.

"Uow. G, ADINOLFL, “Alenne questioni relmive alla purtecipuzione  defla Comumng Enropea
all ‘Organi—azione Mondiale del Commercio ", cit., p. 236,

" Da ultimo, durante In Conlerenza imergovernativa del 2000, che ha condotio alla conclusione del Tratiao
di Nizza, gli Stati membri non ruscirono a wovare un accordo in merilo ad un “Protocello rclurive aifa
partecipazione della Connmitt Eurapea ¢ degll Statf membri ai favort dell’ Organizcazione Mondiale dol
Commercio”, che avrebbe dovuto ligurare trm gli allegad del Tratiato. Si veda, in proposito. il rmapporio della
I'residenza spagnala al Consiglio Europeo di Feirn (CONT 4750100, 14 giugno 2000, pp. 85-87).
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L'unica ipotesi ci voto autonomo legalo a compelenze esclusive da parte della
Comunita, nell’'ambito di un’organizzazione internazionale. ¢ pertanfo attualmenic
riconducibile al Protocollo di Madrid relativo al sistema di registrazione internazionale dei
marchi''3, adottato il 27 giugno 1999 ed entrato in vigore il 1° dicembre 1995.

11 Protocotlo introduce la possibilith che un’organizzazione intergovernativa che
disponga di un ufficio regionale per la registrazione dei marchi con efficacia estesa a tulto il
proprio territorio possa aderire al Protocollo stesso. a condizione che almeno une dei suoi
Stati membri sia parte della Convenzione di Parigi sulla protezione della proprietd
industriale.

Ogni partc contragnle dispone di un volo in seno ali’Assemblea prevista dall’art. 10
del Prolocollo: la Comunita, che ha aderito al Protocollo in quanto titolare i un ufficio dei
marchi comunitari, csercila gli stessi diritti ed obblighi delle alire parti e, sopraftutto,
dispone di un voto proprio, distinte da quello degli altri Stati membri parti del Protocollo.

L. attribuzione del diritto di volo ¢ dunque connessa alla competenza esclusiva della
Comunitd in materia di marchi comunitari, dal momento che, anche in questo caso. viene
riproposto il binomio tra competenza esclusiva e rappresentanza autonoma sul piano delie

. . [{
relazioni esterne' '°.

* 11 Protocollo di Madrid introduce alcuni elementi nuovi nel sistema di registrazione dei marchi istituito

dall’imiesa di Madnd concermnente la registrazione internazionale dei marchi del 14 aprile 1981, pid volie nel
1empo riveduta,

" Per 1a precisione si trafta di una competenza esclusiva parallela a quella degli Stati membri. i quali sono ¢
restano parti del Protocollo in relazione af marchi nazionali.

[n un’altra situazione, anch’essa relativa alla propria competenza esclusiva in materia di marchi comunitari, 1
Comunita ha chiesto di poler esercitare un autonomo divillo di volo: si trata dell’Accordo sul diritto dei
marchi. coneluso a Ginevra nel 1994, nell*ambito della WIPO (IWoird Intellectial Property Organization): in
questo casa, perd, a differenza del Protocollo di Madrid, 1 Achicsta comunitaria non ha avate seguito, dal
momento che la Conlerenza diplomatica ha deeiso di non prevedere istitnzione di un’ Assemblea. proprio al
lne Ji non riconoseere in seno alla stessa il dintto di voto delfa Conwnitd.
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1.8. Lo starus della CE/UE quale membro di un’organizzazione internazionale:

uno status sui generis

Dall’esame della prassi e del diritio internazionale si giunge alla conclusione che la
partecipazione ad un‘organizzazione inlecmazionale € di norma riservata agli Stau: alle
organizzazioni internazionali € invece aliribuito lo stwiny di osservatore. Anche per la
CE/UE vale it medesimo principio, dal momenio che ¢ molto piu frequente fa sua
partecipazione in veste di osservatore piuttosto che in veste di membro a i gli effeuti'"”.

Inolire, anche laddove un’organizzazione inlernazionale consenta I'ingresso dcella
Comunitd/Unione in qualitd di membro, si tratterd pur sempre di una membership sui
generis''t, caratierizzata dall’assioma dell’altruita/alternativita detla CE/UE rispetto agli
Stati che ne fanno parte. E’ evidente quindi che lo stains di un’organizzazione-membro
dipende da queilo dci suoi Stati membri e che, nonostante Iutilizzo dei meccanismi di
assimilazione, il suo contenuto sard pitt limitato' .

Nel commentare la citala sentenza della Corte di Giustizia relativa all’esercizio del

- - [ . . a " -
diritto di voto in seno alla FAQ'"", Govacre, Copiau e Vermeersch'>' osservano che “thiy

case shows the dualistic approach of the Members States with respect w EC membership of

17 Dall*esame della prassi cmerge inoltre che la Comunila si ¢ vista riconoscere una seric di starmy che vanno
da quello di semplice osservatore a qualcosa in pit di semplice osservatore. Clr.. in proposito, 1. SCHWUB,
"L amendement a8 Pacte constingif de e FAQ visant a permetive oadmivsion or guelité v memitne
d organisations J ‘inégration économique régionale ot la Comunanié économique enopéenne”, cit.

"% Occorre inoltre ricordare che in sede i discussione cirea "ammissione della Connmita alla FAO, alcuni
delemati avevano cspressamente richiesto che gli emendamenti all’ Atto cosiitulivo rporlassero un esplictlo
riferimento alla particolarita (¢ quindi, in un certo senso, alla eccczionalild} dello srarns di unn REID in
quanto membro dell'Organizzazione. Si veda sul punio F. DE PASCALE, "L ‘anmissione delle CEE allu
FAO: cronacea i an negoziate ™, cif., p. 485.

11 Nel caso della FAQ, ad csempio, [a Comunita, oltre a non prendere parie alle riunioni di alcuni organi a
compaosizione nstrelia, non & gravala dall*obbligo di contribuire al bilancio.

I Sentenza del 19 marzo 1996, causa C-25/1994, Commixsionc:Consiglio (supra, nata 94).

121 [ GOVAERE. 1. CAP1AU e A. VERMEERSCH, “/n-Benveen Sears: The Participation of the Eivopean
Union in hitermational Organizations ™, cit., pp. 166-167.
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international organizations: on the one hand, they help to the other members of an
international organization to change its rules and to accept the EC as a fill member. Yet on
the other hand. it is also the Member States that may wy to linit the Commmity visibility
and actions within the same organization. This contradictory behaviour seems 1o indicate
that the Member States may want to nse the presence of the EC as a leverage hut, at the
same time, may not be willing to be repluced hy the Community and risk losing their
influence and visibilitv on the international scene ™.

In questo fenomeno di progressiva “affrancazione™ dell’'Unione Europea, che passa.
come vista, sopraltutio dal riconoscimento di una soggetlivita internazionale originaria, non
ci si pud attendere, d’altra parte. che gli altri Stati membri della Comunita Internazionale
plaudano o anche solo incoraggino la nascita e lo sviluppo di una nuova entitd politica in
grado di interagire sugli scenari mondiali e di scardinare equilibri ormai consolidati da olire

un cinquantennio.
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CAPITOLO 2

LO STATUS GIURIDICO DELL’UNTONE EUROPEA ALL’ INTERNO
DELLE NAZIONI UNITE

In questo e nel prossimo Capilolo le nozioni ed i concelli di caratlere gencrale discussi
nel Capitolo precedente saranno ripresi per procedere ad una valutazione della loro
applicabilitd e della loro rilevanza nelle refazioni tra 1’Unione Europea e la specifica
organizzazione internazionale che costituisce 'oggetlo di questo studio: I'Organizzazione
delle Nazioni Unile,

Si vedrd come il sistema delle Nazioni Unile coslituisca un caso esemplare delle
difficolta poste dalla partecipazione di un’organizzazione internazionale sui generis, qual €
oggi "'Unione Europea, alle altre organizzazioni internazionali,

Un’attenzione particolare sard dedicata, come accennato, ai due organi dell’ONU che
detengono le responsabilith principali in materia di mantcnimento della pace e della
sicurezza inlernazionale: I’Assemblea Generale ¢ il Consiglio di Sicurezza. E* nell*ambito
delle interazioni tra I’'Unione Europea ¢ tali organi, d’altra parte, che sia i progressi sia le
contraddizioni del processo di costruzione di una vera “politica csiera europea”™ trovano,

anche a livello simbolico, una delle lore massime forme d’espressione.

2.1.1 fattori che impediscono I’adesione deil’Unione Europea alle Nazioni Unite

A partire dai primi anni novanta, il lema della presenza dell’Europa all’interno delle
Nazioni Unite € stato oggetio di viva attenzione e rinnovato dibattito.

Da un lato, infalti, con i Traltali di Maastricht ¢ Amsterdam la cooperazione politica
tra gli Stati membri della Comuniid Europea ha subilo un processo di progressiva

istituzionalizzazione, che ha portato all’affermazione di un nuovo attore globale: 'Unione
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Europea. Dall’aliro. la fine della guerra fredda ha segnato I'inizio di un processo di
allargamento culminato nell’adesione all’Unione Europea, nel maggio 2004, di dieci nuovi
Paesi.

La definitiva affermazione di una dimensione politica europea ha indotto politci e
accademici a ventilare persino Pipolesi di una presenza dell’Unione Europea all’interno
Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite'*,

Mentre gli aspetti specificamente legati alla questione del “seggio curopeo™ in
Consiglio di Sicurezza saranno meglio esamtnati nel prosieguo di quesio lavoro, polrchbe
essere ulile fin d*ora analizzare come il tema della pariecipazione dell’Unione Europea alle
Nazioni Unite, con particolare riferimento al suo organo principale, il Consiglio di
Sicurezza, fornisca un esempio particolarmente calzante del modo in cui vart fattori, intermi
cd esterni, politici e giuridici'>, possano impedire |’adesione dell’Unione Europea ad altre
organizzazioni inlernazionali.

Per quanio concerne gli oslacoli di carattere giuridico riconducibili alle peculiarita
dell’ordinamento comunitario, e in particolare al principio delle competenze di atiribuzione,
¢ evidente che le tematiche trattate dal Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite rientrano.
per la gran parte, nella sfera di competenza della PESC e ricadono nell’ambito del secondo
pilastro del TUE.

Una partecipazionc della Comunitad Ewropea (e non, per le molivazioni csposie nel
Capitolo 1. dell’Uniane Europeda) al Consiglio di Sicurezza. sarcbbe quindi da escludersi

P . 124
per difetio di compelenza’™™.

"2 Cfr supra, nota 4.

2N Cfr. supra, Cap. 1. par. 4,

1 Caxo diverso ¢ quello dell’ Assemblea Generale, organo che si occupa dell inters gamma di attiviti previsie
dalla Carta delle Nazioni Unie (in sctiod come la tutela dei dintti wmani, 17assistenza umanitaria o Ia
coopernzione culiurale, la Comuniti Europea mantiene ceriamenie compeienze molto forii, spesso condivise
con gli Stali membri). Come si vedrd, anche in tali settor il coordinamento trm | Pacsi dell™UT all"interme
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L*Unione Europea, d’altra parte. pur avendo la compelenza necessaria per agirc nclle
matene tratlale da! Consiglio di Sicurezza, pud farlo, nella pratica, solo a condizione che i
suoi Paesi membri raggiungano una posizione comine sui singoli dossier che giungono
all*attenzione di quest’ultimo.

I_*articole 19 del Trautato disciplina espressamente le relazioni tra 1’'Unione Europea e
il Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite e chiariscc che, nel caso in cui non vi siano
posizioni comuni, siano i singoli Stati membri ad intervenire ¢ ad agirc'zs.

Di conseguenza. "auspicio di un seggio permanente in favore dell’Unione Europea nel
Consiglio di Sicurczza poirebbe esserc fondatamente sostenuto solo se il pre-requisito
dell’adesione defl*Unione Europea all’ONU fosse accompagnalo dall’introduzione di
meccanismi che garantiscano, o che quanto meno agevolino, il sistematico raggiungimento
di posizioni comuni dell’Unione in relazione ai vari dossier discussi in Consiglio di
Sicurezza € — cosa parimenti importante - 1a loro successiva attuazione.

A tale riguardo, i limiti delle attuali previsioni del secondo pilastro del Trattato
sull"Unione Europea sono stati chiaramente evidenziati dalle vicende legate alla guerra
irachena, nel corso del 2003, Tn quell’occasione molti Paesi membri ignorarono |’esisienza
di un testo di Conclusioni del Consiglio che confermava il ruolo svolto degli ispetiori
dell’Agenzia Tnfernazionale per I'Energia Alomica (ATEA) a pochi giorni dalla sua
adozione, e sostennero la decisione degli Stati Uniti di avviare un’operazione militare'*.

Le ragioni per le quali ancorn oggi gli Stati membri non si conformano
necessariamente agli obblighi posti a loro carico dalle disposizioni secondo pilastro del

TUE'* risiedono nel fatto che Iart. 11 (2) del Trattato riconduce le materie delta PESC al

deil’Asscmblea  Geperale risulla peraltro assoggetlato ai meccanismi ¢ alle procedure di carmtere
inlerpovemativo tipici della PESC.

5 AR 19 (2) TUE (cfr. infra, por. 5.)

'* i vedano in proposito le Conclusioni del Consiglio Affari Generali e Relazioni Esterne del 27 gennaio
2002 disponibili sul sito www.curopa.cu.int (p. 14).

AL 11 ¢2) an. 14 (3) e ant. 19 (1) TUE.
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“controllo politico™ del Consiglio. mentre 'art. 46 del TUIL: esclude Ia giurisdizione della
Corte di Giustizia sulle stesse malerie.

Anche nel caso in cui l1ali difficoltd “interne™ all’Unione potessero esserc superate,
un’eventuale adesione dell’Unione Europea alle Nazioni Unile non sarebbe conseguibile a
causa di problemi di natura “esterna”, non riconducibili all’ordinamento giuridico
comunitario.

Nel sistema delle Nazioni Unite, nonostante il processo di riforma complessiva
attualmente in corso (che - anche qualora avessc un esito positivo - non introdurrebbe
sostanziali modifiche con riguardo a tale specilico aspetto) le norme che regelano la
membership riflettono ancora il diritto internazionale esistente all’epoca della crearione
dell’organizzazione.

Ai sensi dell’art. 4 della Carta ONL, “possono diventare Membri delle Nazioni Unite
itti gli Stati amanti della pace e che accetlino gli obblighi del presente Statulo e che. a
giudizio dell’Organizzazione, siano capaci di adempiere a tali obblighi ¢ disposti a [arlo™.

[.’ammissione di nuovi Stati ¢ pronunciata, ai sensi del paragralo 2 dell’art. 4 della
Carta, dall’ Assemblea Generale, su raccomandazione del Consigho Sicurezza'*®,

Assemblea Generale e Consiglio di Sicurezza godono di un pieno polere discrezionale
in merito alla sussistenza dei requisiti richiesti per I'ammissione. e in particolare della
capacita e della disponibilita ad adempicre gli obblighi statutar.

Come si evince dalla lapidaria formulazione dell’art. 4 della Carta, la partecipazione
alle Nazioni Unite tullavia ¢ aperta solo agli Stati e non si ritiene che la discrezionalita
dell’Assemblea Generale e del Consiglio di Sicurezza possa spingersi fino al punio di
stravolgere la lettera e lo spirilo della disposizionc di cut all’art. 4 modificando la portata di

lale requisilo.
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Si ritiene, anzi, che 'art. 4 adotti una nozione classica di Stato come soggetto di dirillo
internazionale'?”, ¢ quindi riscrvi I’ingresso all’ONU “a quegli apparati di governo che in
modo elTettivo e indipendente esercitino il controllo su di una comunita territoriale,

Dovrebbe pertanio considerarsi illegittima ’eventuale partecipazione di Governi in
gsilio. ¢i Qrganizzazioni o Comitati di liberazione nazionale, di organizzazioni
intergovernative ¢ non govcnml‘i\rc“'m.

Per quesia ragione, Patluale dibattito relativo ali’eventualitd di un “seggio curopeo”
all’interno del Consiglio di Sicurezza deve essere inquadrato nel contesto del pin ampio
dibattito relativo alla necessitd di una riforma complessiva delle Nazioni Unite e alla
richiesta di introdurre all’interno del Consiglio di Sicurezza e deli’ONU stessa criteri di
rappresentativita su base “regionale™. Come meglio si vedrd nel Capitolo 5, nel contesto
delle discussioni relative alla riforma del Consiglio di Sicurezza, nonostante 'unanime
riconoscimento dell’esistenza di regioni “sotlo-rappresenlate”, come il continente africano,
¢ difficile immaginare che i cinque membri permanenti, inclusi i due membri dell’Unione
Europca (Francia e Regno Unito) possano rinunciare alle loro attuali prerogative in [avore

dell*introduzione di forme di rappresentanza regionale.

I Per 1a delibera dell” Assemblea & prevista la maggioranza di duc terzi (an. 18, par. 2 dellu Carta di San
Francisco). Anche il Consiglio di Sicurezza vota sccondo la maggioranza pilt grave, con possibilith di
csercizio del dirito di veto da pane dei membri permanent.

"M\ in proposito B. CONTFORTL, "Le Nazioni Unite”, seilima edizionc, Padova, 2005, p. 24 ss.
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2.2. La presenza dell’Europa nelle Nazioni Unite: una presenza frammentata

2.2.1. Tl contributo dei Paesi enropei alla fondazionc delle Nazioni Unite

All'inlcrno dei Paesi membri dell’Unione & molto diffusa, sia nell’opinione pubblica,
sia tra i governi, la convinzione che I'Europa, rispetio ad altre potenze mondiali come la
Russia. 1a Cina e gli Stati Uniti, mosiri un livello di fedelta ¢ di fealta nei confronti dei
valori e dei principi che hanno ispirato la Carta di San Francisco particolarmente elevato™.

Sebbenc i principi e gli ideali che hanneo ispiralo la Carta di San Francisco. in
particolare il Jeitmotiv dato dal “valore e dalla dignita della persona umana™"*?, abbiano
radici profondamente “curopee”™, occorre ricordare che il ruolo giocato dall*Evropa nella
creazione dell’Organizzazione delle Nazioni Unite fu in realta piultosto limitato.

Si pourehbe dire che I'Europa del diciottesimo secolo, I'llluminismo ¢ la Rivoluzione
francese, abbiano contribuilo alla nascita dell’Organizzazione molto pit di quanto non lece
I*Europa del 1943 ¢ degli anni immediatamente successivi. L.'unico Stato europeo che
esercitd una cerla influenza sui piani che, gid nel corso della guerra. I"'Amministrazione
Roosevelt stava elaborando ai fini della creazione di un’organizzazione che avrebbe dovuto
guidare le relazioni internazionali nel dopoguerra fu il Regno Unito, che si cra rivelato il

pit fedele alleato degli Stati Uniti durante it conflitto.

B, CONFORTL, “Le Nuzioni Unite ", eit., p. 27.

M European peoples and governmenis alike are comvinced of their UN virtuousness ™. afferma in propusito
B. FASSBENDER, ~The Better Peoplox of the United Nations? Ewrope’s Proactice and the Uhiited Netions ™.
in European Jourmd of Internationad Leny, 2004, pp. 885-9035, p. 387, Le vicende legaie alla erisi irachena,
nel 2003, hanno senza dubbio rafforzato wale convinzione: “On the inernational level and in the framevork of
the United Netions, Europe must bring ol itx influence 1o hear in order 1o bolance the hegemonn
wnilateralism of the United Siates ™, scrivevano J. DERRIDA ¢ J. HABERMAS nellarticolo “AAfrer the werr:
the renaissance of Enrope ™. pubblicato dal Frankfurter Allgencine Zeitung il 31 maggio 2003,

122 5 vedda i paragrafo 2 del Preambolo della Cania delle Naziom Unite.
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Senza il decisivo apporto degli Stati Uniti, gli europei non sarcbbero stati in grado di
dare vita ad una nuova organizzazione mondiale, e probabilmente non avrebbero neppure
tentate di farlo. Duramente colpiti dalla guerra, i Paesi dell*Europa occidenlale erano
preoccupati dalle esigenze legate alia loro ricostruzione politica, econoniica € sociale, una
siluazione condivisa dagli Stati curopei che si trovavano al di 14 di quella che ben presto fu
chiamata a “cortina di ferro™. Gli Stati dell’Europa oricntale, per parte loro, erano privi
della capacitd di compiere le proprie scelle di politica estera in manicra indipendente dai
condizionamenti imposti dall’Unione Sovictica.

[noltre. anche se gli Europei avesscro avuto le risorse politiche ed economiche
sufficienti per contribuire alla creazione di un’organizzazione politica a carattere universale
nell’immediato dopoguerra, dilficilmente avrebbero poluio prendere autonomamente una
tale iniziativa. 11 dibaltito politico e intellettuale sulle relazioni internazionali nell* Europa
vecidentale di quegli anni si concentrava, infatti. sull’opportunita di dare vita ad un’unione
cconomica ¢ politica degli Stati europei.

Tale integrazionc di tipo funzionale tra i Paesi curopei, nel prendere il posto degli
schemi tradizionali basati sulla halance of pmver, era considerala, dopo il fallimento della
Societd delle Nazioni, come meglio in grado di assicurare la pace e la sicurezza ncl
continente. Questa linea di pensiero ¢ ben illustrata dal Preambolo del Trattato di Parigi del
1951, che dava vita alla Comumnitd Europea del Carbone e dell’ Acciaio, che recita: "7 Capi
di Stato e di Governo, [...] Considerando che lu pace mondiale puo essere difesa soltanto
con sforzi creatori adegniati ai pericoli che la minacciano,f...] Risoluti a sostituire alle
rivalita secolari wna fisione dei foro interessi essenziali, a fondure con linstarazione
d'una comunita economica le prime assise d'iwna comunita pint vasia e piti profouda tra

popoli per lungo tempo awersi per divisioni sanguinose, e a porre | fondamenti

PV in tal senso. B. FASSBENDER. "The Better Peoples of the United Nations? Europe's Practice and the
United Narions ", cit., p. 891,
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d ‘istituzioni capaci  indivizzare un destino oramai condiviso, hanno deciso di fondare una
Conmmita curopea del carbone e dell ‘acciaio™ ',

Per quel che concerneva le relazioni internazionali a livello globale, I'immaginazione
politica e giuridica degli europei sembrava non andare oltre cid che. su impulso del Presidente
americano Wilson, era stato realizzato dopo la prima guerra mondiale, con la costituzione defla
Sociela delle Nazioni.

Tra i Paesi europei, solo dal Regno Unito cra ipotizzabile attenderst un sostegno ad una
continuazione della Societd, un’organizzazione sulla quale Londra aveva esercitato una lorte
influenza e che aveva goduto del vasto sostegno delliopinione pubblica britannica™’, almeno
fino alla dimostrazione di impotenza e di inadeguatezza che la Socictd delle Nazioni offit di
fronte I"invasione dell’ Etiopia da parte dell Ttalia' ",

Il governo britannico aveva compreso. lullavia, che anche prima dello scoppio della
seconda guerra mondiale il nome della Societd delle Nazioni era slalo irrimediabilmente
screditalo a causa dell’incapacitd dell’Organizzazione di rendere concreto ed efficace il

concetto ¢i “'sicurezza collettiva™ che essa stessa propugnava di fronte alle aggressioni degli

v tesio del Preambolo del Tranato di Parigi del I8 gprile 1951 che istiluisee la Comunita Europea del

Carbonc e dell” Acciaio (CECA), 261 United Nations Treaty Series 140,

135 Ncl 1933 I'Unione per ia Socicta delle Nazioni aveva promosse un pence hallof, un sondaggio per [a pace
via organizzazioni internazionali, il cui esito fu reso pubblico nel luglio dello sicsso anno. L esito mostrava
che cirea il 90% degli inglesi che avevano votato cra a favore delln Societa delle Nazioni, del disarmw ¢ di
sanzioni non militan conlro i paesi aggressort. Mol meno (il 58.6%:) erano a favore di sanziom militan. V. in
proposito G. EGERTON, “Grew Britain and the Leagne of Nutions: Colleciive Secuwrine as Mvih ond
Historv”, in The Leagne of Nations in retrospect: Procecdings of the Symposium Organised by ihe United
Nations Librevy and the Graduate Institnte of hiternational Studies (Geneva, 6-% November 1950, 1983, p.
96; A. WOLFERS, “Britain and France Berween Two Wars: Confliciing Strotegios of Peace v
Fersailles 7, 1940, pp. 321-364.

13 Quando il Governo etiopico si appelld a Gincvra contro I'aggressione ilaliana, il § onobre 1933, esso
otterine il 9 otobre, in applicazione dell’an. 16 del Covennnr detla Sociela delle Nazioni, che Mlalia fosse
calpila da sanzioni cconomiche, con molle eccezioni riguardanti merci strategiche nel settore degh anmnment
(come il ferro ¢ ["acciaio) ¢ sopratlutto con |'cccezione dell’intermuzione delle forniture di petrolio, che da sola
avrehbe poluto determinare, con la chivsura del canale di Suez. la paralisi dell“azione italiana.
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anni trenta {Cina, Etiopia. Cecoslovacchin). “La Socield ¢ stata sconfitta™¥”, questa ern la
percezione prevalente nel 1945, e nessun Governo europeo sembrava pronto ad impegnarsi
nella promozione di un progetto che ne richiamasse la strutiura ed i meccanismi d’azione. Fu
I"idea amecricana di una “Organizzazione delle Nazioni Unite” a ricordare all’Europa le suc
responsabilith in maieria di mantenimento della pace ¢ delln sicurezza inlernazionale e furono

Y5 1o quali gia

gli Stati Uniti ad elaborare la gran parle delle proposie di Dumbarton Oaks
contenevano tulli gli aspetti essenziali di cui "ONU & oggi dotata e che furono presentate come

immutabili alla Conferenza di San Francisco'*”.

2.2.2. L'Europa nelle Nazioni Unite durante la guerra fredda: il ruolo dei gruppi

regionali

Era difficile, come visto, trovare 1*Ewropa nelle Nazioni Unite del 1945, Per tutto il
periodo della guerra fredda, fino al punto di svolta rappresentato dalla riunificazione della
Germania nel 1990, I'esistenza dell’Europa all’interno delle Nazioni Unite ¢ stala

un’esistenza “frammentata”.

" Coxi recita il titolo di uno dei capitoli del volume di F. P. WALTER, A History of the League of
NMeations ™, London, 1952,

"™ Dal nome del disiretio di Washington in cui, (ra In finc di agosio ¢ gli inizi di ottobre del 1944, i govemni
cincse, americano, inglesc ¢ russo si iunirono per gettare le basi delln lulura organizzazione mondiale. Il tesin
delle proposte & riportato in U.N.C.LO. {United Nations Conference on Internaiional Organization), Londra —
New York, 1945, vol. 3°, p. 1 ss. (teslo inglesc) € vol. 4%, p. 1 ss. (testo francese). Insiemic agli atti delln
successiva Conferenza di San Francisco, csse formano, ai fini inferpretalivi, i “lavori preparatori” della Carta
det’ONL,

' [.a Confercnza di San Francisco. cui prescro parie 50 Stati, si svolse tra il 25 aprile ¢ il 26 giugno 1945,
Essa poleva decidere a maggioranza di due terzi sulla redazione dei singoli articoli. ma sapeva che la
mexdificazione sostanziale delle proposic di Dumbarton Oaks avrebbe prodotio il ripudio della coslituenda
organizzazione da parte dellc Grandi Polenze 0 di aleune di esse. ¢ dunque Iinutilita di procedere alla
coslituzione della medesima,
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L'Europa, divisa in parti separale, appariva come la somma di varie unild, nessuna
delle quali poteva legittimamente avocare a sc stessa la rappresenianza del continente nel
suo complesso.

La divisione pill imporianie era quella tra Esi e Ovest. La contrapposizione tra i blocehi
ebbe come diretta conseguenza la formalizzazione di tale divisione all’interno delle Nazioni
Unite.

In quanto membri del Patio di Varsavia, 1 Paesi dell’Europa orientale non poleviano
prendere parte al processo di integrazione economica in corso nell'Europa occidentale, né
potevano associarsi ai Maesi occidentali nell’ambito delle Nazioni Unite.

Durante tutio il periodo della guerra fredda, la formula della “equa distribuzione
geografica™ usata dall’art. 23 della Carta dell’ONU"" in relazione aila scella dei membri
non permancnti del Consiglio di Sicurczza diede origine a problemi particolarmente acuti.

Ci si chicdeva, in quegli anni, se si trattasse, per cosi dire, di geografia fisica. oppure
polilica. La questione sorse in riferimento ad una sorta di intesa verbale che le Grandi
Polenze avevano concluso tra [oro nel 1946 ed in base alla quale i sei seggl non permanenti
in seno al Consiglio sarebbero stati distribuiti assegnando due seggi all’ America latina, un

. . . L . . . . .
seggio al Commomvealth britannico™', uno ai Paesi del Medio Oricnte, une all’Europa

. : 41
occidentale e uno all’Europa orientale"?,

14 L *articolo recita; "Il Consiglio i Sicurczza si compone di 15 membri delie Nazioni Unite. La Repubblica
di Cina, la Francia, F'URSS (oggi: la Russia), | Regno Unito ¢ gli Stati Uniti d’America sono membn
permanenti del Consiglio di Sicurezza. 1" Assemblea Generale clegge 10 aliri membri delle Nazioni Unite
quali membri non permanenti del Consiglio di Sicurezza, avendo speciale riguardo, in primo luogo, al
contributo dei membni delle Nazioni Unite al mantenimento della pace ¢ della sicurczza intemazionale cd agli
alin fini dell’Qrganizzazione. ed inolire ad un’cqua distribuzione geografica. [ membd non permancnn sono
eletti per un perodo di due anni. [...] Ogmi membro del Consiglio di Sicurezza ba un rappresentanic nel
Consiglio™, Fino al 1963, anno in cui ["arl. 23 & stato modificato, il Consiglio era compusto da soli 11 membri
di cui sei non permanenli.

" *ome noto, con la denominazione i Commomvealth viene indicata la formna che I'impero coloniale
britannico comincid ad assumerc a parlire dagli anni trenta del secolo scorso e in particokare n partire dalla
Conferenza di Ottawa del 1932, Prima della decolonizzazione. il Commmmweaith comprendesa i i Pacse
legati alla Giran Bretagna da un punto di vista politico ¢ alla sterlina da un punto di vista monetario e
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Nei primi anni di vita dell’ONU, il seggio dell’Europa orientale venne attribuito ad un
Governo comunista'™. Dopo il 1950 I*Assemblea comincié [uttavia a coprirle con Stati
che. pur appartenendo geograficamente all’Europa orientale {0 quasi), nulla avevano a che
vedere con il blocco comunista (nel 1952 venne eletla la Grecia, nel 1954 la Turchia). Si
ebbero allora violente proteste da parte dell’Unione Sovictica la quale lamentd sia la rottura
dellintesa del 1946. sia la violazione dell*art, 23 della Carta',

I.a modifica dell’art. 23 della Carta, con la quale il numero dei membri del Consiglio di
Sicurezza [u portato da 11 a 15, venne predisposta dall’Assemblea Generale con la
risoluzione n. 1991-X VI del 1963"°. La risoluzione consta di duc parti, Nella prima,
I’ Assemblea decide di sottoporre I'emendamento refativo all’art. 23 della Carta alla ratifica
degli Stati membri. Neltla seconda parte, cssa “decide inoltre che i dieci membri non
permanenti del Consiglio di Sicurezza siano eletti secondo il criterio seguente: a) cinque
membri clelti tra gli Stati dell’Africa e dell’Asia; b) un membro eletto ra gli stati
dell’Furopa orientale; ¢) due membri cletti tra gli Stati dell’ America latina; d) due membni

eletti tra gli Stati dell'Enropa occidentale e altri Stati™.

finanziario. Il Cammomwealth & sopravvissuto al processe di decolonizzazione e oggi comprende 53 Siati che
rappresentano il 30% della popolazione mondiale.

"1 intesn & citala in General Assembly Official Records, 8" sess., Pl meel., 450% mect. n. 19,

" Ad cs. alla Polonia nel 1946 ¢ all’Ucraina nel 1948,

"M Afferma in proposito il Conforti (B. CONFORTI, “Le Nazioni Unite ", cir., p. 64) che “a paric intesa del
1946, 1a cin nalura vincolante & assai dubbia ¢ che comunque non impegnava tutti | membri dell” Assemblea
ma <olo le cinque Grandi Potenze, non sembra che la formula dell*art, 23 vada riferita alla situazione palitica.
olire che alla posizione geografica, del Pacse da eleggere, Cid appare evidente ove si considerino quetle arce
geografiche. come I'Africa o |'Asia. che pon sono caratterizzate da regimi politici uniformi ma anzi
presentano sofle questo aspetio la pit grande varictd™. Occorre rilevare, d'alira parte, che alla base della
divisione “geografica”™ dell Europa vi cra negli anni della guerra fredda un problema di natura squisitamente
politica, Per un riassunto dei dibatiiti sull’asscgnazione del posto speutante all’Europa oricmiale, v. UN
Reporie, sub art. 23 nn. 14-22 ¢, per gli inferventi pit significativi in seno all’ Assemblea Generale, General
dssembi Official Records, 4™ sess., PL meat, 2317 meel., n. 10 ss.; Pl meet., 353" mect.. n. 10 ss.: 8" sess.,
Pl. mec1., 450" meet., n. 32 ss.

% v, 1a Risoluzione 1991-XVIII (leti. A) dell” Assemblea Generale del 17 dicembre 1963, che ha modificato
I"art. 23 delby Carta delle Nazioni Unite poriando a 13 il numero dei membri del Consiglio di Sicurczza. La
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Questa seconda parte della risoluzione non costituisce un emendamento delia Carta. non
avendo formato oggetto di ratifica ai sensi dell’art. 108", Essa non & considerata dalla
dottrina un atto giuridicamente vincolante per gli Stati membri dell’Organizzazione™ .
Eppure la disposizione vienc tuttora applicata ai fini della ripartizione dei seggi in
Consiglio di Sicurezza.

La sua costante applicazione ha favorito la “cristallizzazione” di un sisiema di gruppi
regionali del tutto peculiare, con un “Gruppo dei Paesi deli’Europa Occidentale ed alwi
Paesi” (Group of Western Evropean and Other States, WEQG) distinto da un “Gruppo dei
Paesi dell*Europa Orientale”™ (Gronp of Eastern Furopean Siates, EES).

I WEOG ¢é composto dai quindici Paesi gia membri dell’Unione Europea prima
dell’allargamento intervenuto nel 2004, da aliri Paesi dell’Europa occidentale (Andorra,
Islanda, Liechtenstein, Malta, Monaco, Norvegia, Svizzera ¢ Turchia), oltre che da

v

Australia, Canada e Nuova Zclanda. Gli Stati Uniti godono dello starns di osservatore.

modilica ¢ entrata in vigore nell agosto del 1965 in seguito alla ratifica dei due terzi degli Stati membni. cosi
come previsto dall’an, 108 della Cara.

% 1 'art, 108 prevede una particolare procedura per I'adozione di emendamenti della Carta. Perché un
emendamento cntrt in vigore ¢ necessario che exso sia adottato dall” Assemblea a maggioranza di duc wra o
sia slalo successivamente ratificato dai due terzi dei membri complessivi delle Nazioni Unite, ivi campresi i
membri permanenti del Consiglio di Sicurezza (che anche in quesia materia hanno diritto di vero). Clv. infra,
Cap. 5. par. .

"7 A termine di Statuto, 1"Assemblea pud emeltere atli vincolanti {decisioni} solo in casi tassativamente
determinati (¢fr. infire, nota 185), ¢ ra questi non vi & il caso in csame. Né sarebhe possibile, tenulo conlo
delle circostanze, confligurare tale parte della risoluzigne come un vero e proprio accordo inlernazionate
intercorso tra i Pagsi che hanno votato in suo favore. 11 Conforti Ia riconduce al potere di mecomandazione
che in misura assai lata ¢ generica spetta all”Assemblea Generale in base all'ant. 10 della Carta, atiribuendole
un effetto giuridico tipico delle raccomandazioni degli organi dell"ONU, ossia effetto di liceita (per cui nun
commellcrebbe iliccito lo Siato il quale, per escguire unn mecomandazione di un organo dell”ONLL 1lenga un
contegno contrario ad impegni precedentemente assunti mediante accordo oppure ad obblighi derivanti dal
diritio inlernazionale consuetwdinario (B, CONTFORTIL, “Le Nucioni Unite ™, cit., p. 65).

** Sono membri del WEQG attualmente 30 paesi: Andorm, Australia. Ausiria. Belgio. Canada. Dammarca,
Estonia. Finlandia, Francia. Germania. Grecia, [slanda. Irlanda, Ismele (che vota con Pacsi WEOG solo in
relazione ad alcune materie). Tialia, Licehienstein, Lussemburgo, Malla, Monaco, Pacsi Bassi. Nuowva
Zelanda. Norvegin. Portogallo, San Marino, Spagna., Svezia, Svizzern. Turchia. Regno Unito. Stati Unid (che
volano con i Paesi WEQOG ai Nini delle candidare agli organi dell’ONU, mentre godono dello sty (b
gsservaton in relazione a tutle le altre malerie iratiate dal Gruppo).
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Il Group of Eastern Ewropean States & wttora composto dai paesi dell’ex blocco
comunista. inclusi i cinquc Paesi della penisola balcanica'.

I due gruppi sono in vita ancora oggi, insieme al “Gruppo degli Stati Africani” (GAFS),
al “Gruppo degli Stati Asiatici”™ (GASS), al “Gruppo degli Stati delt’ America Latina ¢ dei
Caraihi™ (GRULAC).

Olire a coordinare ed appoggiare le candidature degli Stati ai seggi non permancnti del
Consiglio di Sicurezza, i gruppi regionali promuovono le candidature dei Paesi ONU per il
Consiglio Economico ¢ Sociale (ECOSOC)"™" ¢ per molle altre posizioni all*intcrno di vari
organi delle Nazioni Unite™". T singoli gruppi tlengono riunioni mensili a New York ¢ le
loro decisioni vengono adoltale per consensus. Raramente essi csaminano € disculono
questioni di carattere sostanziale'™>.

Il cd. “processo di Helsinki”, avviato dalla Conferenza per la Sicurezza e la
Cooperazione in Europa (1972-1973), determind un primo riavvicinamento tra Est ¢ Ovest,

che. tuttavia, con 'imporlanic eccezione dala dai settori del disarmo e della non

" Sono membri dell BES 20 pacsi. Cipro non apparticne né al WEOG né all’EES, ma al Gruppo dei Pacsi

Asiatici. Anchic 1a Turchia & membro del WEOG solo ai fini delle candidature agli organi dell"ONU, mentre
rer le alire materie vota cen il Gruppo dei Pacsi Asiatici.

* 1l Consiglio Economico ¢ Sociale opera sotto Ia dirczione dell’ Assemblca Generale (arl. 60 della Carta
ONLD ¢ si compone di 34 membri dell’ONU cleni per una durata di tre anni (art. 61 della Carta ONU). 11
numero dei membri del Consiglio venne portato a 34 con la Risoluzione deli” Assemblea Generale n. 2486-
KXV del 20 dicembre 1971, emirata in vigore il 24 settembre 1973, Oltre alla parte relativa all’emendamento
della Carta, Ia dsoluzione del 1971 contiene una parie in cui I'Assemblea “decide ¢he i membri del Consiglio
I:conomico ¢ Sociafe samnno cletii sccondo la scguente ripartizione: a) 14 membri tra gli Stati africaniz b) 11
membri ta pli Stani asiatici; ¢) 1) membri (ra gli Siati laiino-amcericani: d) 13 membri tra gli Siati dell"Europa
occidentale ¢ altri Stati; €) 6 membri tra gli Stani socialisti (opgi ex socialisti) dell’Europa oricnlale™.  Sul
vilore di lale “decisione™. che non ha formalo oggello di ratifica ad opera degli Stati membri, valgono i alievi
giit svolii a proposito dell*analoga decisione chie nel 1963 accompagnd | aumicnio del numero dei membri del
Consiglio i Sicurczza.

'"!'La Risoluzionc dell” Assemblea Generale n. 33/138 del 19 dicembre 1978 afferma che i vari organi delle
Nazioni Unite dovrchbe essere composu in modo talc da garantire il loro caratiere mppresentativa™.

¥ {a <ituazione & diversa, per esempio, a Gincvra, dove i gruppi regionali affrontano anche materic
sustanziali. V. S. VON SCHORLEMER., “Biocs and Gronps of Stares™, in R. WOLFRUM (cd.), United
Nettions; Lenw, Policies and Pracrice, Dordrechi-London-Boston, 19935, vol. 1, p. 69 ss.; [. WINKELMANN,
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proliferazione, non cbbe riflessi significativi nelle posizioni assunle dai rispeltivi blocchi
all’intcrno delle Nazioni Unite.

Inoltre, mentre i Pacsi dell’Europa orientale costiluivano un gruppo essenzialmente
omogeneo, ira i Paesi dell’Europa occidentale divenivano sempre pit evidenti ulterior
divisioni.

In primo luogo, Regno Unito e Francia si distinguevano dagli atri Paesi in quanto
membri permanenti del Consiglio di Sicurezza ed in quanto polenze nucleari. In tale veste.
essi perseguivano in gencre i propri interessi nazionali e spesso si allineavano alle posizioni
americane, enfatizzando il loro ruolo e il loro rango di Grandi Potenze.

In secondo luogo, i Paesi europei membri della NATO si distinguevano dai Paesi
europei neutrali o “non allineali”, Austria, Svezia ¢ Finlandia'®. All’interno dell’ Alleanza
atlantica, la Francia giocava poi un ruolo peculiare. dalo che dal 1966 al 1995 non & stata
rappresentata nelle strulture militari dell’Alleanza, e pur partecipando ora a gran parte di
gsse, continua ancora oggi a non considerarsi inserila nel sistema militare integrato della
NATO.

Nel fraitempo, grazie al progressivo sviluppo della loro integrazione economica e
politica, i Paesi membri della Comunita Europea avevano comincialo a percepire s slessi
come un gruppo dislinto e separato, poriatore i interessi specifici ed autonomi rispetto a
quelli dei Paesi che della CE non erano membri.

Negli anni setlanta, con l'affermarsi della Cooperazione Politica Europea. gli Stati

membri della CE avevano avviato un processo di coordinamento ¢ di progressiva

“Regional Groups in the UN™, in H. VOLGER (ed.). A concise Encyelopaedia of the United Nations, The
Hague — London - - New York, 2002, p. 4535 sy,

U1 movimento dei Paesi non allincati (Non-Afigned Movement. WAM) Ry fondato nel 1961 da Pacsi. quast
watti in via di sviluppo, che non volevane essere cainvolli nello sconiro tra Est ¢ Ovest,
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armonizzazione defle rispettive posizioni in materia di politica cstera ¢ di sicurezza, anche
neli’ambito delle Nazioni Unite'™.

La scparazionc tra Paesi membri ¢ Pacsi non membri della CE si era nel frattempo
mitigata, anche a seguito dell’adesione alla Comunitd di nuovi Paesi europei (Danimarca,
irlanda ¢ Regno Unito nel 1973, Grecia nel 1981, Portogallo e Spagna nel 1936).

Occorre infine ricordare che Ia Repubblica Federale di Germania aderi alle Nazioni
Unile soltanto nel 1973. insieme alla Repubblica Democratica Tedesca.

La Repubblica Federale era parte di tite le agenzie specializzate dell’ONU gia dal
19355 ¢ il suo siais all'interno dell’Organizzazione era spesso stalo descritto come quello
diun “active non-member State” '**,

Solo a partire dal 1973, in ogni caso, tutti i Pacsi della CE/UE sono divenuti titolari di
un seggio in Asscmblea Generale. In particolare, dopo la prima fase di espansionc della
membership delle Nazioni Unite nel corso degli anni sessanta, il processo  di
“universsalizzazione” dell’ONU é divenuto completo negli anni novanta, con I'ammissione
di nuovi Stali sorti dal processo di autodetenminazione. di alcuni Stati insulari del Pacifico e
di piccoli Stati curopei (come il Liechtenstein, San Marino., Monaco ¢ Andorra). ma
sopraltutto con la disgregazione dell’Unione Sovietica e della Jugoslavia ¢ la divisione
della Cecoslovacchia.

La caduta del muro di Berlino ha determinato ’ammissione all’Organizzazione di 29
nuovi Stati, che hanno portato il numero tolate dei membri a quota i88. Anche dopo
I’adesione all’Unione Europea, i Pacsi dell’Europa orientale hanno continualo, peraltro, a

presentarsi in seno alle Nazioni Unite come gruppo regionale autonomo ai fini

U\ T ARNOLD. “Enrapean Union. Common Foreign and Scenrity Policy at the TN, in H. VOLGER
(ed.), o eoncise Encyelopaedia of the United Nations. cit. p. 129 ss.

" La definizione & di W. FRIEDMANN, “The Changing Structire of Iternational Lavw”, New York, 1964,
Pp. 6d.
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dell’applicazione del crilerio di equa distribuzione geogralica nelle elezioni alle cariche

clettive degli organi collegiali e nella composizione degli organi a partecipazione ristretta.

2.2.3, Lo status di osservatore permancnte

Dopo la fine della guerra [redda i processi di allargamento dell’Unione ¢ i
progressivo sviluppo della Politica Estera e di Sicurezza Comune hanno posto in evidenza
I’anacronismo della suddivisione tra gruppi geografici tuttora in funzione all’interno delle
Nazioni Unite.

La suddivisione tra gruppi regionali operata dall’Organizzazione appare oggi obsoleta
ed artificiosa. Essa sembra non trovarc pit rispondenza in una rcaltd caratierizzata dalla
presenza di un soggetlo che esercita un’influenza crescente nelle relazioni internazionali,
non solo a livello economico. ma anche a livello politico. | venticinque Paesi membri
dell’Unione Europea sono divisi in tre diversi gruppi regionali all’interno delle Nazioni
Unite: il Gruppo dei Paesi dell’Europa Occidentale, il Gruppo dei Paesi dell’Europa
Orientale, il Gruppo dei Pacsi Asiatici (che comprende Cipro).

L’ipotesi di una fusione tra il WEQOG ¢ I’EES ¢ siata per un breve periodo dibatluta,
ma presto abbandonata perché si sarcbbe tradotta, con ogni probabilita, in una riduzione
della presenza complessiva dei Paesi europei all’interno degli organi dell’ONU"™,

La mancata adesione dell’Unione Europea alle Naziomi Unite non si € tradotia.
uttavia, in una limitazione della capacitd dell’UE di partecipare, con un ruolo che con gli

anni & divenuto sempre pit rilevanie, alle attivitd dell’Organizzazione.

1% Per unanalisi delle proposte relative ad una eventuale ridefinizione dei gruppi regionali all'interno delle
Nazioni Unite (in particolare, la proposia presentata dal governo australiano nel 1995 e lo studio canaclese
presentato in argomento nel 1997}, efr. 1. WINKELMANN. “Regional Groupy in the UN", cir., p. 438, Um
proposta di fusionc tra WEGG ¢ EES & conleauta anche nel Rapporto sullu riforma dell?ONU presentato dal
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Se, da un lato, la partecipazione alle Nazioni Unite & ancora oggi aperta solo agli Stati,
dall’aliro la crescente importanza e la trasformazione di alcune organizzazioni
internazionali di caralicre regionale a partire dal 1945 hanno indotto I'Assemblea Generale
a stabilire uno status di “osservatore” che non era originariamente previsto dalla Carta.

Tale sforus & stalo garantilo a varic organizzazioni internazionali su invilo
del’Assemblea Gencrale. Esso comporta il diritto di prendere parte alle riunioni
dell* Assemblca Generale senza diritto di volo e senza obblighi di tipo linanziario. mentre il
dirito di intervento in Assemblea, originariamente precluso agli osservatori, € ora
generalmente fasciato alla valutazione della sua Presidenza 37,

La Comunitd Europea [ invitata a partecipare come osservatore all’Assemblea
Cienerale con la risoluzione 3208-XXTX dell’11 ottobre 1974'%, La risoluzione consentiva
al Presidentc del Consiglio europeo di prendere la parola nelle sessioni plenaric
dell* Assemblea Generale per conto degli Stati membri. Lo sfafus di osservatore consentiva
inoltre la partecipazione alle riunioni del Comitato Economico e Sociale, degli aliri organi

sussidiari delle Nazioni Unite (UNCTAD, Al Commissarialo per i Rifugiali,

Panel di csperti nominaii da Koft Annan nel dicembre 2004, Per i contenuti di tale Rapporto si rimanda al
Capitolo 5.

" Comic alferma S. MARCHISIO. “L'ONU. I diritio delle Nazioni Unite”, Bologna, 2000, pp. [14-115, il
fondamento giuridico dello sfarus di osservatare non ¢ in realtd determinato da regole di camltere gencrale,
ma dipende da una concessione unilalcrale. conlenula nella decisione con 1a quale FAssemblca Generale
invila un dalo ente (Stali non membri, movimenti di liberazione nazionale, organizzazioni intemazionali,
cnlith suf generis quali il Comitato Internazionale della Croce Rossa o il Soveano Militare Ordine di Malia) a
partecipare alla sue sessioni. Feso esclude comunque il dirino di votare, di concorrere alla formazione del
consensny e di partecipare ai negoziali in riunioni informali.

" 1 testo della risoluzione recita: “The General Assembly. wishing to promole cooperation between the
Uniled Nations and Ihe Furopean Economic Community. requesis the Sccrctary-General 1o invite the
European Economic Community lo paricipate in the sessions and work of the General Assembly in 1he
capacilty af observer”, Per un approfondimento del ruolo ¢ delta posizione dell’UE all’interno dell’ Assemblea
Generale. v. tra gli altri. P. LUIF. “E& eohesion in the UN General Assembly ™. pubblicate a cura dell’Istimuto
di Studi per la Sicurezza (18S), Paris, 2003, p. 75 ss. ¢ ). VOUTERS. “The Enropean Union as an Actor
within the United Nations General dssembly™, in V. KRONENBERGER {ed.). "The EU and the
fwrernational Legal Order: Discord or Harmowy? 7, The Hague, 2001, pp. 375-404,
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Commissione Economica per I'Europa). ¢ comprendeva sia le riunioni plenarie. sia 1
comitali e le commissioni tecniche.

Esso riconosceva inoltre la possibilith di accedere alla documentazione ufhiciale e di
aderire ai traltali internazionali conclusi sotto gli auspici detle Nazioni Unite, ed ha favorito
lo sviluppo di un’intensa rete di contatti tra la Comunitd Europea e lc agenzic specializzate
dell’ONU"".

l.o stanss di osservatore non prevedeva tuttavia, né prevede oggi, la partecipazione alle
riunioni del Consiglio di Sicurezza.

Alla luce dell*art. 302 TCE, che affida alla Commissione il compito di “assicurare ogni
utile collegamento con gli organi delle Nazioni Unite ¢ gli istituti specializzati delle
Nazioni Unite”, ed a seguito del riconoscimento dello stafis di osservatore, le istituzioni
comunitarie elaborarono una scrie di accordi interni, confluiti in un documento che prevede
un sistema di doppia rappresentanza all’intemo delle Nazioni Unite, da parte,
rispettivamente, della Commissione e della Presidenza di turno ',

Sulla base di tale accordo, la Commissione richiese ed oflenne a proprio nome - ¢ non
a nome della Comunita - i privilegi e le immunitd diplomatiche concesse dal Pacse ove
I’Organizzazione aveva sede (gli Stati Uniti) alle Rappresentanze dei Paesi membri ed ai
funzionari chc in esse prestavano servizio.

L'entrata in vigore del Trattato di Maastricht e la creazione dell’Unione Europea
(grazie alla formale inclusione nel Trattato di norme relative allo sviluppo di una “Polilica
Estera e di Sicurezza Comunc™). poscro la necessita di stabilire a New York un Licivon

Office permanente del Consiglio, poiché, secondo quanto previsto dal Trattalo, il Consiglio

n [y - . - i v -
"' La Comunmitd Europea ha lo siwus di osservatore anche nell'UNESCO, nell Organizzazione per In

Cooperazione ¢ 1o Sviluppo Economico (OECD), nell” Agenzia Intermnazionale per I'Encrgin Atomica [AILA)
e nell*Organizzazione delle Nazioni Unite per lo Sviluppo Industriale (UNIDO), E' inveee membro a ot gl
effeui xolo della FAQ e dell’OMC,

"' Doe. 14119:74 del Consiglio (il 1este. non pubblicalo. & citalo da P LUIF, “EL cofesion in the UN
General Assemble™, cir. p. 18).

78




Lo status giwidico dell*Unione Furopen all intemo delle Nazioni Unite

avrebbe condiviso con la Presidenza la rappresentanza dell’Unione nelle materie della
PESC'™!,

Nel 1995 venne approvata la creazione di tale Ufficio, ma si  decise anche che lo
stesso fosse parte della - gid esislente - defegazione della Comunitd europea presso le
Nazioni Unite. Si trattava di una soluzione di compromesso, suggerita anche dalle autorita
americane, che, con un ordine esecutivo del 1988, avevano garantito privilegi e immunitd
diplomatiche alla “delegazione della Commissione curopea”™ ¢ non alla “delegazione della
Comunita curopea™.

Gli Stati Uniti acconsentivano quindi a garantire te immunita diplomatiche ai membri
del Liaison Office del Consiglio solo in quanto quesio fosse parle della gia esistente
delegazione della Commissione.

La soluzione cosi raggiunta avrebbe dovulo averc un caraflere solo transitoriv'®. Essa
non appariva, in ogni caso. suscetiibile di condizionare almeno a livello formale, la
posizione giuridica defl’Unione Furopea all’intcrno delle Nazioni Unite. Ancora oggi,
luttavia, nonostante gli innegabili progressi raggiunti dalla PESC e la crcazione di
un’autonoma “Politica Europea di Sicurezza e Difesa”, I'Unionc Europea non & stata

formalmente *“‘riconosciuta” dalle Nazioni Unile.

"1 base all*arl, 18 TUE (cfr. supra, Cap. 1, par. 3) & la Presidenza, assislita dal Segrclarvio Generale del
Consiglio- Alio Rappresentante per la PESC c, se necessario, dallo Stato membro che eserciterd [a Presidenza
successiva, a rappresentare | Uniong nelle materie che rientrano nella Politica Ester ¢ di Sicurezza Comune,
1" [} COREPER del 21 settembre 1994 decise di risolvere temporaneamente il prablema con gli Stati Uniti
lasciando che I'Ufficio del Consiglio figurasse come parie della delegazione della Commissione nell’ambito
czclusivo dei rapporti bilaterali con gli Stati Unili. T rapporti tra le due istituzioni (Consiglio ¢ Commissione)
sono repolati da uno scambio di lettere tra il Scgretario Generale del Consiglio e quello della Commissionc.
finalizzato nel fehbraio 1995. 11 Litisen Office di New York non appartienc al Consiglio in quanto tale, ma al
Segretariasto Generale, 11 capo dellUfficio Hgura negli elenchi del personale della delegazione della
Commissione, Fsso ¢ incluso ancorm in quella che gli Stati Uniti considerano la delegazione della
Commissione curopea, Una letiera congiunta della Presidenza ¢ delln Commissione agli Stati Unili
specificava che cid aveva “Tunico scopo di alenere il godimenio dei privilegi e delle immunitd diplomatiche
da parle degli Siati Unili ¢ America™,
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2.3. I principi alla base del coordinamento tra i Paesi dell’UE alP’interno
del’ONU

Gia durante i primi anni di vita delle Nazioni Unite, i Paesi del Benclux (Belgio,
Olanda, lussemburgo) tencvano consultazioni regolari per coordinare le rispettive
posizioni all’interno dell’Assemblea Generale. A scguito dell’adesione delt’ltalia alle
Nazioni Unite (1955), i Pacsi dell’Europa occidentale (Benelux, Francia e Talia)
aumeniarono signiftcativamente il livello di cooperazione reciproca all’intermo deli’ONU.
La cooperazione fu successivamente eslesa anche al Regno Unito. Essa si avvaleva, in tale
periodo, del quadro istituzionale e delle strutture offerte dall’Unione Europea Occidentale
(UEOY'™,

Nel 1970, quando i Paesi europei avviarono la Cooperazione Polilica Europea (CPE),
la Germania non era ancora un membro delle Nazioni Unile. Anche per questa ragione non
vi & alcun riferimento alla cooperazione tra i Paesi della Comunita in ambito ONU nci
primi documenti della Cooperazione Politica Europea.

Solo poco prima dell’adesione della Repubblica Federale Tedesca alle Nazioni Unite,
un allegato al rapporio di Copenaghen sulla CPE ipotizzava di collocare all’interno della

Cooperazione Politica Europea le consultazioni che precedentemente si lenevano

19 [ a UEO. creata con gli accordi di Parigi del 23 ottobre 1954, costituisce o sviluppo di precedeni forme di
coopcrazione intergovernaliva, quali il Palte di Dunkerquee, stipulato in funzione antiledesca da Trancia ¢
Regno Unito il 4 marzo 1947 ¢ ampliato poi a Belgio. Lussemburgo e Pacsi Bassi con il Trattalo di Bruxelles
del 17 marzo 1948, Quest'ultimo accordo dicde vita all’Unione occideniale. patto di difesa collctiva che
prevedeva, ira I'altro, una garanzia reciproca tra gli Stani comraenli in caso di aggressione, ["adesione di tali
Paesi a principi democratici ¢ di rispetto dei dintti dell’uomo. nonché I'impegno camunc per la ricostruzionc
ecconomica c sociale del continente curopeo uscito dilaniato dal secondo confllitte mondiale. Lo UEQO vem ¢
propria nacque solo nel 1954, quando le potenze vincitrici di quel conflitto accettarono la parlecipazione d
Ttalia ¢ Germania alla difesa comune dell’Europa oceidentale.




Lo stemns guridico dell™Unione Evropea alFinierno delle Nazioni Unite

nell’ambito della UEQ prima delle sessioni dell’Assemblea Generale. del Consiglio
Economico e Sociale ¢ della FAQ'™,

11 I8 setiembre 1973 la Repubblica Federale Tedesca e la Repubblica Democratica
Tedesca aderirono alle Nazioni Unite. Pochi mesi pitl tardi, nel dicembre 1973, i Ministri
degli Esteri dei Paesi membri della Comunita dichiararono. nel “Documento sull*Tdentitd
Europea™ “fThe Nine] are aiso resolved to comribute (o international progress, both
through their relations with third countries and hy adopting common positions wherever
possible in international organizations, nolably the United Nations and the Specialized
Agencies ™,

1l Rapporto di Copenaghen istituiva anche una serie di Gruppi di lavoro che avrebbero
dovuto coordinare le posizioni dei Paesi della Comunita nelle materie rientranti nelta CPE,
Su iniziativa della Repubblica Federale, il Comitato Politico'™ incaricava il Gruppo che si
oceupava delle materie di competenza defle Nazioni Unite (Coordination Nations Unies —
CONUN) di valutare le modalitd per migliorare la cooperazionc tra i Pacsi membri
all’intermo dell’Organizzazione.

Il “Rapporto di Dublino”, del giugno 1975, sottolincava infine Vimportanza del
coordinamento preventivo delle posizioni nazionali su tutte le tematiche inerenti all’ONU,

\ . . . - 167
con I'ececzione di quelle che rientravano nelle competenze della Commissione curopea ™.

e r 1 placing within the framework of political eooporation the consultations which used 1o 1ake place

within the WEU before sessions of the General Assembly af the United Naiions, of the Economic and Secial
Council amf of the FAQ". 1| documente. del 23 luglio 1973, é riportato nel volume “Ewropenn Political Co-
operution (EPC) ", Bonn (Press and Information OFfice of the Federal Government) [98R, p. 44.

"% Ihidd.. p. 54.

" Nel periodo della Caoperazione Politica Europea, il Comitalo Politico era composto dai Direttori degli
Affari Politici dei Ministen degli Esteri dei Pacsi membri. Con il Trattalo di Nizza il Comilalo ha preso come
nolo la denominazione i “*Comitato Politico e di Sicurezza™ (art. 25 TUE),

17 1| Rapporto, che non é stato pubblicato, & citalo nel volume di K. D. STADLER. "Die Europaische
Cemoemsclaft in den UVercimen Nationen, Die Rolle der EG im Entscheidimpsprozefl der UN-Hautptovgane
am Boispiel del Generalversaomithung ', Baden-Baden, 1993, p. 91.
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All’epoca, non csisteva tuttavia un consenso condiviso in materia. In parlicolare, non
vi era accordo sull’opportunitd che i Paesi della CE si esprimessero all’intemo
dell’Assemblea Generale con un volo uniforme. Cid non di meno, si decise che. nelle
materie in cui non ci fosse stala una posizione comune, si sarchbe dovula evitare almeno |a
circostanza che i Paesi membri esprimessero voti tra loro contrari. In caso di mancato
accordo gli Stati membri crano, in altre parole, invitati a prediligere la via dell*astensione.

Non vi era accordo, inoltre, sull’opportunita di formalizzare un obbligo generale di
“consultazione preventiva”. [ Paesi della CE accettarono di vincolarsi ad una reciproca
consultazione preventiva solo in relazione alle iniziative che rivestivano una particolare
importanza.

Infine, Francia e Regno Unilo rifiulavano di accettare qualunque obbligo i
informazione nei confronti degli altri Paesi membri sufle tematiche trattate dal Consiglio di
Sicurezza.

Solo dope I'invasione del Kuwait da parte dell’lraq e la guerra che ne segui (1990-
1991), fu avviato, su iniziativa della Presidenza italiana, un periodico scambio di
informaxzioni tra i Pacsi curopei membri (permanenti ¢ non) del Consiglio di Sicurczza ¢ gl
altri Paesi membri della CE sui singoli punti all’ordine del giorno delle riunioni del
Consiglio'ﬁs.

Come accennato la Comunitd otlenne lo starns di osservatore presso le Nazioni Unite
nel 1974, Cio ha consentito ai suoi rappresentanti di partecipare ai lavori dell’ Assemblea

Generale e delle sue Commissioni. Una decisione del COREPER del 12 settembre 1974

5% Nella sceonda metd del 1990, Belmio, Francia € Regno Unito (il Belgio era allors membro def Consiglio di
Sicurczza) cominciarono a discutere i vari punti previsti all’ordine del giomo delle runioni del Consiglio di
Sicurezza con i partner comunilari, ma non csisteva all*epoca aleuna lorma di coordinamento delle posiziom
che questi ultimi avrebbero espresso in Consiglio a titolo nazionale. Si veda in proposito K. D. STADLER,
“Die Europaische Gemeinschaft in den Vereinten Nationen. Die Rolle der EG im Emscheidungsprazeff der
UN-Hedprorgane am Beispiel der Generalversammbmg ", cit.. pp. 69-70.
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stabili che la Comunita sarebbe stata rappresentala da un delegato della Commissione e da
un delegato della Presidenza (c.d. rappresentanza “bicefala™).

I.*acquisto Formale dello stafus di osservatore chbe delle conseguenze immediate nel
comportamento dei singoli Paesi membri all’interno delPONU: gid in occasione del
Consiglio curopeo de! |7 luglio 1975 i Capi di Stato ¢ di governo dei nove Paesi della CE
ribadirono “la loro Niducia nelle Nazioni Uniie. I*istituzione principale della cooperazione
intermazionale”, nonché “la loro determinazione ad incrementare la concertazione e la
cooperazione in tale ambito, per far si che la Comunitd possa emergere all’intcrno
dell’ONU con tullo il peso delle proprie responsabilitd™®. Tl loro obiettivo sarebbe stato
quello di un rafforzamento delle Nazioni Unilte.

1l 23 settembre 1975, in occasione della trentesima sessione dell’ Assemblea Generale,
il Ministro degli Esteri italiano (I’lialia escrcitava la Presidenza di tuno) promuneio il
primo stafement per conto dei “nove Ministri degli Esteri della Comunitda Economica

w170

Europea™ "', Nella sessione successiva, il Ministro degli Esleri olandese intervenne in

gualitd di “Presidentc del Consiglio dei Ministri della Comunita Furopea e di Presidente
della Cooperazione Politica Europea™' ",

In occasione della {rentaseiesima sessione dell’Assemblea Generale, nel 1981, il
Rappresentante della Presidenza di turno, il Ministro degli esteri britannico. parld per la
prima volta “*a nome della Comunita ¢ dei suoi Stati membri”, utilizzando una formula pol

manlenuta [ino alla quarantanovesima sessione dell’ Assemblea, nel 1994, quando il

"' T 1esto (versione inglese) della Dichiarazione é tratto dal volume di K. D. STADLER. "Die Enropaische

Gemeinschafi Bt den Vereinten Nationen, Die Ralle der EG in Enischeidingsprozeff der UN-Hawptorgene
et Beispivl dei Generalversammbing ", cit., p. 94.

YU General Assembly Provisional Verbatim Records. 2358™ meet.. 23 Scpiember 1973, p. 16. La stessa
formula cra slata gid utilizzata in occasione della settima Sessione Speciale dell Assemblea Generale nel
19735,

" General Assembly Official Records, 31% scss., 7" P1. mecl.. 28 Scplember 1976, p. 76,
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Ministro degli Esteri ledesco intervenne per la prima volta “a nome dell*Unione
Europea™'”*.

Nel 1983, alla luce dci progressi raggiunti dalla Cooperazione Politica Europea. il
Comitato Politico elabord un nuovo rapporto sulla cooperazione tra i Paesi della Comunita
all’interno  delle Nazioni Unite. Nel rapporto wveniva soltolincata 'opportunita i
intraprendere iniziutive comumni. 1l Comitato Politico chiedeva ai Paesi membri una
coopcrazione pivl intensa ¢ concreta su tulle le questioni di politica estera che giungessero
all’aitenzione delle Nazioni Unite. Gli Stali membri avrebbero dovulo consultarsi
reciprocamente “quanto prima possibile” ed “armonizzare le propric azioni e le propric
posizioni in ambito ONU'™,

L*Atto Unico Europeo. firmato nel febbraiol 986 ed entrato in vigore il 19 luglio 1987,
infrodusse per la prima volla delle nonne giuridicamente vincolanti per disciplinare la
cooperazione tra i Pacsi della Comunita nell’ambito delle Nazioni Unite'™,

Il paragralo 7 dell’articolo 39 (Titolo T11) dell' Atto Unico Europeo, relativo ai rapporti

tra i Paesi della Comunita e le “istituzioni intemazionali™, recitava: “a. fn international
instindtions and at international conferences which they attend, the High Coniructing

Parties shall endeavour to adopt conmmon positions on the subjects covered by this Title. b.

' General Assembly Official Records, 36" sess,, 8" PL meet., 22 Scptember 1981, p. 106 ¢ Generaf
Assembyv Officinl Records, 49" gess., 6™ Pl meet., 27 September 1994, p. 15.

' 1} documento non ¢ stato pubblicato, 11 testo (versione inglese) & tratto dal volume di K. D. STADLER,
“Div Europuische Gemeinsehafi in den Vereinten Netionen. Die Rolle der EG im Emischeidungsprazeff do
UN-Haugprorgane am Beispiel der Generalversammilnng”, cir., p. 81, L'awtore ritiene che le fiizioni in ambilg
CPE causate dall’adesione della Grecia nlla Comunitd Europeca nel 1981 abbiane datw un lorie impulsu
all’adozione del rapporto.

'™ Come noto. a partire dal 1987 I procedure della Cooperazione Politica Europea sono state confermate o
completate dalle disposizioni sulla Cooperazione Luropea in materin di politica extern introdotte dal 1iolo [
delt’ Auo Unico Europeo (AUE). Per tale via, la Cooperazione Politica Europea ¢ stata formalizzata in un
accordo vincolantc per le parli contracnii, sia pure in una comice giuridica riconducibile alla wacizionale
coopermzione infergovernativa c diversa, perlanlo, dal metodo comunitario sancito dal Trattalo di Roma. Ed ¢
proprio alle “Alwe Parti contraenti. membri delte Comunitd Europee™. e non aghi Stati membri tonf cenre. chye
51 rivolgono le disposizioni defl” AUE sulla Cooperazione Europea in materia di politica estera.
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In international instintions and at international conferences i which not all the High
Contracting Parties participate, those who do participate shall take fidl account of
positions agreed in Enropean Political Cooperation ™,

Sebbene il linguaggio utilizzato fosse ancora estremamentie prudente. i due paragrafi
dell’art. 30 (7) fornivano gid le lince di comportamento che gli Stati membri avrebbero
dovuto seguire, a seconda delle (due) diverse posizioni in cui avrebbero potuto trovarsi.
Quando fossero stali mri membri di un’organizzazione internazionale, gli Stati membri
avrebbero dovuto storzarsi di parlare con una sola voce. Nelle istituzioni in cui losse stato
rappresentalo solo un loro sottogruppo. si sarebbe dovuto tenere picnamenie conto delle
posizioni elaborate nell’ambito della Cooperazione Politica Europea.

E* agevole rilevare che le disposizioni inlrodotte dall’AUE risultavano chiaramente
ispirate  ai metodi della cooperazione intergovernativa ¢, quindi, piu adatte al
coordinamento delle politiche nazionali che non al perseguimento di una politica veramente
comune. Eppure, I'imporianza di tali disposizioni non deve essere soltovalutata, avendo la
CPE costitito. fino alla meta degli anni novanta, il principale banco di prova dei progressi
(¢ degli insuccessi) conseguili nell’ambito dell’integrazione comumilaria globalmente
inicsa. T ¢id non solo sul piano delle relazioni tra Paesi membri nei confronti dell’opinione
pubblica curopea, ma anche sul piano dellc rclazioni internazionali, come ha dimostrato 1a
definizione di posizioni coerenti e unitarie degli Stati europei su questioni determinanti per
[a stabilitd intemazionale. quali lo svolgimenio della Conferenza sulla Sicurezza e la
Cooperazione in Europa, la riunificazione delfi’isola di Cipro, il processo di pace in Medio

Oriente ¢ la lotta all apartheid in Africa'™,

7% . . . . - N . . " . - .
' Minore capacitd di coesionc sulla scena internazionale ¢ in ambito Nazioni Unite ¢ siata dimostirata,

invece. dai Paesi membn della Comunita nei easi in cui il coordinamento all’interno ¢ella CPE si € rivelato
antitetico rispelto alla salvaguardia di interessi nazionali, E* ovvie il riferimento all’incidente tra Stati Uniti
" America ¢ Libia nel Golfo della Sirte € al conflitio che ha visto fronteggiarsi Regno Unito e Argentina per
le isole Fallland.
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Come noto, con ’entrala in vigore delle disposizioni relative alla Politica Estera ¢ di
Sicurezza Comune, contenute nel Tiolo V del TUE, si & giunti all’abrogazione del Titolo
M dell’AUE. Per quanto concerne i rapporli con le organizzazioni intermazionali, 1"art, 1,2
(3) del Tratlato i Maastricht utilizzava un linguaggio sensibilmente pin forte del
{corrispondente) art. 30 (7) dell’AUE: nell’ambito di queste ultime i gli Stati membyri
avrcbbero dovuto “coordinare” la loro azione e “sostenere” le posizioni comuni, anche nei
fori in cui non tutli i Paesi UE fossero rappresentati: “Member States shall coordinate their
action in imernational organizations and at international conferences. Thev shall uphotd
the common positions in such fora. In international organizations where not all Member
States participaie, those which do take part shall uphold the common positions ™.

Nell'art. L5 {4) il Trauato sull’Unione Europea introduceva inolire regole pin
dettagliate per le organizzazioni intemazionali e per [e istanze multilaterali in cui fossero
stati presenti solo alcuni degli Stati membri. In particolare, esso poneva a carico degli Stati
memburi ivi rappresentati I’obbligo di tenere informati gli altri Paesi membri in merito ad
ogni questione di inleresse generale:

“Without prejudice to Article J.2 (3) und Article J.3 (4) [ebout joint actions], Member
States represented in internciional organizations or international conferences where not ull
Member Stares participate, those which do participate shall keep the tatier informed on any
maiter of connmon interest.

Member States which are also members of the United Nuations Security Council will
concert and keep the other member States filly informed. Member States which arc
permantent members of the Security Conncil will, in the execution of their functions, ensure
the defence of the positions and the interests of the Union, without prejudice i their
responsibilities under the provision of the United Nations Charter ™.

Il secondo paragrafo dell’arl. 1.5 (4) menzionava espressamente gli Stati membri del

Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite, distinguendo al rignardo tra membri permanenti
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¢ membri temporanei. Mentre i primi {Francia ¢ Regno Unito) erano chiamati a difendlere.
nelb'esercizio delle lore funzioni, lc posizioni ¢ gli interessi dell’Unione, i membri non
permanenti crano tenuii, meno incisivamente, a concertarsi ¢ ad informare gli altvi Stati
membri dell’Unione sugli sviluppi delle iniziative assunie in quella sedc.

L’obbligo di sostenere ¢ difendere le posizioni comuni, posto a carico dei membri
permanenti, veniva comunque subordinato al rispetto delle previsioni della Carta'”®.

il documenio sul “Coordinamento dell’Unione Europea nell’ambito delle Nazioni
Unite”, adottato dal Consiglio Affari Generali il 10 aprile 1995, introdusse un “codice di
condolla™ non vincolante per incrementare e migliorare la cooperazione tra i Paesi dell’UI2
in ambito ONU.

Il documento prevedeva, tra le altre cose, i seguenti principi:

I. Gli Stati membri avrebbero dovuto avviare I'elaborazione delle posizioni comuni,
degli statement pronunciati dalla Presidenza di (umo, delle risoluzioni promananli da
iniziative autonome dcll’Unione  Furopea quanto prima possibile. A scconda
dell’importanza della maleria, tale lavoro di elaborazione congiunta avrebbe potuto avere
luogo a Bruxelles. a New York , oppure avvalersi del circuito COREU'.

2. Gli Stati membri aviebbero dovuto identificare con sufficiente anticipo le questioni
per e quali si sarchbe dovuto cercare di raggiungere un accordo dettagliato, distinguendole

dalle questioni meno importanti (c.d. “fess imporfant issues™). Per queste ultime la

'™ Anche i applicazionc dell’art, 103 della Carta di San Francisco, che recita: “In caso di contrasio tra gli

obblighi contratti dai membri elelle Nazioni Unite con il presenic Statuto ¢ ghi obblighi da essi assunti in basc
o qualsiasi allro accordo inlemazionale prevarranno gli obblighi derivanti dal presente Statwo™, In forza
dell’art. 103, gli obblighi della Carta prevalgono quindi su ogni Tratlate precedente. Clr., in proposilo, R.
BERNHARDT, “dricle {037, in B. SIMMA (ed.). The Charter of the United Nations. A Commentary. New
York, 2002, p. 1120,

"1 sisteaa CORER (CORrispondenza curopea) é una rete di comunicazione protetta tra i Ministeri degli
Esteri degli Suti membri, i1 Scgretariato Generale del Consiglio ¢ quello della Commissione ai fini della
cooperzione in materia di politica estera e di sicurezza comune. Olire che all*elaborazione di documenti
comuni {posizioni comuni, deémarches della Presidenza o della Troika, Dichiarazioni PESC c altri documenti
ui liviwro) essa ha lo scopo di accelerare |a presa di decisioni in caso i erisi,
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Presidenza avrebbe godulo di una maggiore flessibilith e di una maggiore libertd di azione
nei contalli e nei negoziati con i Paesi terzi.

3. Nella preparazione degli statement dell’UE e dei progetli di risoluzione, oltre che
nei contatti con i Paesi terzi, la Presidenza, previo accordo con gli allri Paesi membri.
avrebbe potuto affidare aleuni dei suoi compiti alla Troika oppure ad aliri parimer
comunitari.

4. Gli Stati membri sarebbero slati, in ogni caso. vincolati dalle procedure ¢ dai
meccanismi elaborati nel set{ore della PESC. In paiticolare, essi aviebbero dovuto avviare
appropriate consultazioni prima di lanciare delle iniziative a tilolo nazionale o di co-

. . . N
sponsoriZzare test con Pacsi terzi ?8.

II Trattato di Amsterdam (entralo in vigore il 19 maggio 1999) ha introdotlo, come
visio in precedenza, numerose innovazioni in materia di Politica Eslera ¢ di Sicurezza
Comune'”. E' stato rilevato, in proposito, come nell’ambito dei rapporti dell’Unione
Europea con la societa internazionale degli Stafi. il Trauato di Amsterdam abbia
privitegiato quelli di politica estera, difesa e sicurezza comune con le organizzazioni

regionali europee (NATO, UEO), piuttosto che quelli euro-globali con le organizzazioni

' COREU PAR 483/95 (non pubblicato). 1 primi tre punli sono contenuti nella parte 11 del documento,
relativa al coordinamento tra i Pacsi UE all*timemo del sistema ONU. 1l quarto ¢ conlenwio invece nella pane
111, relativa al coordinamento im i Paesi UE in occasiene di conferenze internazionali,

" Oltre a trasformare Ia PESC in una vera e propria compelenza dell*Unione (cfr. supra, p. 7) ¢ ad introdure
la possibilitd di concludere di accordi intermmazionali nelle malerie del secondo ¢ del terzo pilasiro (v, ugn,
Cap. I, par. 2.2), il Traunto di Amsterdam presenta una discipling pit organica ¢ meglio articolata del Taolo
V del TUE ¢ una definizione pitt punuale dei suoi aiti. Per quel che rileva in quesin sede, si ricorda chie csso
imrocuce inoltre una pid precisa ripartizione delle competenze tra Consiglio ewropeo (che vede accrescere
signilicativamenie il proprio ruolo) e Consigliv dell"Unione Europen ¢ mfforza la posizione del Segretariato
Generale del Consiglio, creando un’unild ad hoe incaricata della programmazione politica, Nel confermare il
ruolo della Presidenza del Consiglio il Trattalo abbandona la formula della “vecchia™ Troika {comiposta dalla
Presidenza in esercizio, dallo Stato che aveva escrcitato 1a Presidenza nel semestre precedente o dalla
Presicenza subentrante), per cui la Presidenza & ora assistiln solo dallo Stato che esercilerd la Presidenza
suceessiva ed é alfiancata nei suoi compiti dalta Commissione ¢ dal Segrelario Generale. che assume le
funzioni di “Alo Rappresentante per la PESC™ (an. 18, par. 3).
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internazionali a caratiere universale (ONU, istituzioni specializzate, Organizzazione
Mondiale del Commercio)'®.

Di qui. la sostanziale conferma delle regole gid esistenti in maieria di cooperazione tra
gli Stati membri dell’Unione Europea nell’ambito delle Nazioni Unite. Tali regole sono ora
contemiplate dall’art. 19 TUE, che non & stato medificato dal Trattalo di Nizza ¢ che
rimane. come si vedrd. una norma di importanza centrale ai fini del coordinamento tra i

Pacsi dell’Unione nelle materic tratfale, in particolare, dal Consiglio di Sicurezza

dell’ONU.

2.4. 1l coordinamento tra i Paesi UE all’interno dell’ Assemblea Generale

L*Assemblca Generale ¢ uno dei sei organi principali delle Nazioni Unite'™'. Essa
rappresenta il Tuogo in cui il principio della “uguaglianza sovrana™ tra gli Stati, sancifo
dall’art. 2 (1) della Carta di San Francisco, trova la sua applicazione pill concrcta ed
evidente,

In seguito all’adesione della Svizzera e di Timor-Leste alle Nazioni Unite. nel
seltembre 2002, 19 Stati (e solo Stati) sono membri dell’ Assemblca Generale, Ogni Stato
ha diritto di avere cinque rappresentanti (art. 9, par. 2 della Carta), ma dispone di un solo
voto (arl. 18, par. 1).

Le delegazioni nazionali vengono accreditate (dal Capo dello Stato o del governo o dal

Ministro degli Esteri: art. 27 del regolamento interno dell’ Assemblea) all’inizio di ogni

O Clr. in tal senso, M. PANEBIANCO. C. RISL, "I nuovo dirttie dell Unione Enropea: diritti wmai,
pofitica estera e di sicurezza connme ™. Napoli, 1999, p. 15 ss.

"' L ar1. 7 della Carta ONU considera come organi principali defle Nazioni Unite 1" Assemblea Generale, it
Consiglio di Sicurezza. il Consiglio Economico ¢ Sociale, il Consiglio di Amministrazione Fiduciaria. la
Corte Interuarionale di Givstizia, il Segretariato.
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sessione dell’Assemblea. Le sessioni dell’Assemblea Generale, secondo quanto dispone
I"arl. 20 della Carta, possono csscre sia ordinarie sia straordinaric.

Ogni anno, di regola il terzo mariedi del mese di sctiembre (ex art. | del regolamento
interno) ha inizio la sessione ordinaria; lc sessioni siraordinaric sono convocaic dal
Segretario Generale su richiesta del Consiglio di Sicurezza o dalla maggioranza dei membri
delle Nazioni Unile. Le scssioni ordinarie si aprono sempre con il c.d. “dibattito generale™,
durante il quale i Capi di Stato o di governo (o i Ministri degli Esteri) dei Paesi membri
delle Nazioni Unite intervengono in Assemblea per pronunciare i rispettivi statement.

L’organizzazione dei lavori dell’Assemblea, che ha la sua base nel regolamento
interno, ¢ a gradi lince la seguente: ad ogni sessione vengono eletli un Presidente ¢ vari vice
Presidenti. | lavori si svolgono soprattutto nelle Commissioni principali (Main Commitices.
Grandes Commissions) in cul & rappreseniato ogni membro; esse preparano le delibere da
soltoporre all’Assemblea Plenaria. Le Commissioni principali sono scile: Politica e
Sicurczza (che si occupa anche dei temi del disarmo e della non-proliferazione). Politica
Speciale (stesso oggetlo della precedente); la seconda Commissione (“Questioni
Economiche ¢ Finanziarie™); la lerza (“Questioni Sociali, Umanitarie ¢ Cullurali”): la
quaria (“Decolonizzazione™); la quinta (“Questioni Amministrative e di Bilancio™) e Ia
sesta (“Questioni Giuridiche™).

L’ Assemblea Generale pud discutere quaisiasi questione o argomento che rientri nei
fini previsti dalla Carta di San Francisco (art. 10 della Carta), compresi quelli riguardanti il
manfenimento della pace ¢ della sicurczza internazionale, e pud adottare raccomandaziom
in proposito. Qualsiasi questione riguardante il mantenimento della pace ¢ della sicurezza
internazionale “per cni si renda necessario un’azione” deve cssere. peraltro, deferita al

T cas . . . )
Consiglio di Sicurezza, prima o dopo la discussione'*,

82 An. L1, par. 2. Per “azione” si intendono le misure di camutere militare previsie dall*art. 42 delia Carta ¢ le
misurc sanzionalorie non implicanti 'uso della forza previsie dall’art. 41, I Conlorti ritiene invece
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1.’art. §2 della Carta stabilisce inoltre che durante ’esercizio da parte del Consiglio di
Sicurczza delle funzioni assegnategli dalla Carta, nei riguardi di una controversia o di una
situazione qualsiasi. I’Assecmblea Generale “non deve farc alcuna raccomandazionc”, a
meno che non ne sia espressamente richiesta dal Consiglio di Sicurezza.

In una prospettiva storica, si pud dire che fa vila dellAssemblea Generale abbia
altraversato diverse fasi. ad ognuna delle quali é corrisposto un diverso “peso” dell’organo
nelle relazioni internazionali. Nei primi anni delta guerra fredda, quando I’antagonismo tra
Est ¢ Ovest aveva, di fatto. paralizzato il Consiglio di Sicurezza, I'Assemblea Generale
aveva guadagnalo una certa rilevanza nel campo delle atlivita di mantenimento della pace e
della sicurezza internazionale'®. Seguirono anni di relativa stasi (1965-1980). durante in
quali I'importanza dell’Assemblea andd progressivamente  attenuandosi data la sua
incapacita a proseguire nella strada precedentemente intrapresa. come consegucnza
dell’enorme aumento del numero dei membri e della riluttanza delle Grandi Poienze a
consenlire azioni efficaci da parte di un organo cosi allargato e sempre meno da loro
conirollabile.

A partire dai primi anni ottanta, molti osservatori hanno cominciato a considerare

I* Assemblea Generale come un “organo in declino® '*%. Con I’iperattivismo dimostrato dal
24

ammissibile una compelenza dell’ Assemblea per e c.d. “misure provvisoric™” disciplinate dall’ar. 40 della
Carta, Tali misure infatti non hanne, di per sé, carallere sanzionatorio, ¢ finiscono col confondersi con le
misure per il regolamento pacifico delle situazioni, Ic quali senza dubbio rientrano nella funzione conciliativa
dell’ Assemblea (3. CONFORTI, “Le Nazioni Unite”, cit., p. 230).

™" A partire dalla famosa risoluzione n. 337/V del 31 novembre 1930, denominata Uniting for Peace. 1l lema
costitui I'oggetio di accanite dispute dourinali ua il 1950 ¢ il 1960, epocn in cui I’ Assemblea. sotio Ia spinia
degli Stati Uniti, manifestd la tendenza a sostiwivsi al Consiglio di sicurczza nella funzione di mantcnimento
della pace, una volla constatata |'inoperativita dell’organo per |'esercizio del dirilto di veto. La risoluzione
Lhniting for Peace, eovanala durante la crisi corcana © nel periodo pit acuto della guerra fredda, stabili
esplicilamente che, nel caso di incrzia del Consiglio i Sicurczza ¢ Fronte ad una rottura della pace o ad un
alto di aggressionc. sarcbbe spetiato all’ Assemblea decrelare ogni misura appropriala, ivi compresa In
costituzione di forze ammate delfe Nazioni Unile. Per un approfondimento sul significato ¢ sui seguiti della
risnluzione si rimanda a B. CONFORTI, “Le Nazieni Uhiite”, cit., pp. 216-221.

I®y M. C. SMOUTS. "The General Assembly: Grandewr and Decadence”, in Basic Facts About the United
Nurions. New York, 2000. pp. 21-60, p. 23.
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Consiglio di Sicurezza a partire dal 1990 ¢ la crescente ostilith degli Stati Uniti nei
confronti di un organo percepilo ormai come “ostaggio” dei paesi in via di sviluppo,
1" Assemblea Generale ha ancor pit perduto importanza.

L’atto tipico dell’ Assemblea Generale, come di witti gli organi delle Nazioni Unite. ¢
la raccomandazione'®®, La raccomandazione. come noto, non € un alto giuridicamente
vincolante e precisamente non vincola lo Stato o gli Stati cui si dirige a tenere il contegno
raccomandato'™.

Tale apparenle “irrilevanza” dell’Assembica Generale ha spinto giuristi ed analisti
politici ad inquadrare i processi decisionali interni all’organo nell’ambito della cosiddeita
“Iow politics "™, Sono solitamente i diplomatici ¢ gli esperti stabilmente presenti a New
York a negoziarc i lesti delle risoluzioni dell’ Assemblea ed € raro il coinvolgimento delle
capitali dei Paesi membri.

Il coordinamento tra i Paesi membri dell’Unione nell’ambito dell’ Assemblea Generale
& consideralo come parte integrante della Politica Estera e di Sicurezza Comune.

Sehbene vi siano lematiche di caratterc cconomico in tutio o in parte riconducibili al
primo pilastro del TUE, wtte le questioni che giungono all’attenzione dell’ Assemblea
Generale (o del Consiglio di Sicurezza) vengono esaminale ¢ (raitate facendo ricorso alle
procedure e ai meccanismi della PESC.

[La Commissione curopea prende attivamenle parle a questo  processo  di

coordinamento, ma non gode del diritto di iniziafiva quasi “esclusiva” riconosciutole nelle

185 Eceezioni rispetto a tale regola gencrale sono le decisioni con cui 1" Assemblea Generale approva il bilancio
e ripartisce le spese dell’Organizzazione tra i Pacsi membri (an. 17); gli ani relativi allo sterrary di membro
dell*Organizzazione. come le risoluzioni dell’ Assemblea sulla vospensione © 'espulsione far. 5 ¢ o della
Carta); le risoluzioni c.d. "organizzative™ (rclative cioé alla creazione di organi sussidian, all elczione dei
membri del Consiglio di Sicurezza, del Consiglio Economico ¢ Sociale, del Consiglio di Amministrazione
Fiduciaria, ccc.), nonché quelle c.d. “operative™ (che prevedono cioé un’azione dell’ONU: & il coso, pur
esempio, <i una risoluzione dell” Assemblen Generale che predisponga un progmmma di assistenza teenica).
"™ V. supra. nota 143,

"M, €. SMOUTS. “The General Assembly: Grandewr awd Decadence ™, eit., p. 30.
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materie del primo pilasiro. La sua posizione pud essere considerata alla stregua di quella i
uno Stato membro. Va rilevato, a tale proposito, che, nella prassi, 1a Commissione ha
raramente faflo uso del polere di proposta comunque riconosciutole dall’art. 22 TUE. in
quanto la quasi totalita delle decisioni prese in materia di Politica Eslera ¢ di Sicurezza
Comune aventi per oggelto allivitd dell’ONU sono il risultato di un processo interno al
Consiglio. solitamente originalo da un'inizialiva decllo Sialo membro che detiene la
Presidenza'™,

Nella gestione del processo di coordinamento tra i Pacsi membri il ruolo principale
viene giocato, infaui, dalla Presidencza di turno, ¢ tuite le decisioni vengono prese
all’unanimita. Se. sulla base di quanlo previsio dal Traftato, tutti gli Stati membri ¢ la
Commissione godono di un potere di iniziativa, nella prassi é la Presidenza a fungere da
filtro politico per wtte le iniziative nazionali che [a proprie, riclaborandole ¢ seguendone le
sorli [ino all’evenluale conerelizzazione,

La Commissione istitui un ufficio di coordinamento a New York gia ncl 1964. Nel
1974 tale ufficio divenne la delegazione ufficiale della Commissione presso le Nazioni
Unite. il mandato generale della delcgazione della Commissione a New York ¢ quello di
ralTorzare, facendo ricorsa al potere di proposta di cui gode in ambito comunitario oltre che

in ambito PESC. il coordinamento tra gli Stati membri nell’ambito delle Nazioni Unite.

"™ 1 ruolo ancom predominunte svelto dalia Presidenza nel settore PESC. non =oltanto con riferimento alla
cooperazione (r i Paesi memwbri in ambito ONLL & ben deserilto da C. NOVI {“La Politica di Sicnrezzo
Esterna dell’Unione Ewropea”, ¢, pp. 112-116). La Presidenza nella PESC svolge una funzione di
orientamento e di impulso non prevista da alcuna disposizione del Titolo V del Trattato, che si manifesta gia
all’inizio del mandale con la prassi della presentazione al Parlamento curopco del programma di lavoro, In
detto programma. infaili, la Presidenza ha 'occasione di localizzare I'attenzione su quelle questioni di
politica esicra che le stanno pil a cuore o che, comunque. ritiene prioritaric. In 1al modo, Ia PESC finisce per
essere fortemenie influenzatn da interessi nazionali non necessariamente coincidenti con le esigenze europee,
se non addiritiura da inleressi intemni dellp Stato che in quel momento esercita ta Presidenza, perdendo sia in
autonomia. sia spesso anche in continuila.
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Tale mandalo generale comprende la preparazione degli statemens pronunciati a nome
dell’UE e 'adozione delle posizioni dell*>Unione sui progetli di risoluzione, sulle mozioni ¢
sugli altri testi approvati dall’ Assemblea'™,

Come visto, il Linison Office del Consiglio a New York fu creato nel 1994. dopo
I’enfrata in vigore del Trattato di Maasiricht. 1."UfTicio clabora rapporti e analisi sulle
attivith declle Nazioni Unitc a bencficio deil’Allo Rappresentante per la PESC ¢ del
Segretariato Generale del Consiglio a Bruxelles. A New York. esso assiste Ia Presidenza ¢
gli Stati membri nella gestione quotidiana delle attivitd i coordinamento tra i Paesi
dell’UE™.

Negli incontri delle Nazioni Unite cui partecipa ['Unione Europea, quest’ultima figura
presente solto tre distinte denominazioni (rispettivamente, “Commissione”, “Presidenza™ ¢
“Consiglio™), un segno della complessita del processo di costruzione curopea che induce
una cerla confusione nei Paesi terzi.

Come meglio si vedra in seguito. se il Trattato che adotta una Costituzione per
I’Europa entrera in vigore, la delegazione della Commissione dovrebbe, con ogni
probabilitd, fondersi con il Liaison Office del Consiglio, dando vita ad un'unica delegazione
dell*Unione Europcam.

Il processo di coordinamento tra i Paesi dell*Unione nell’ambito delle singole sessioni
dell* Assemblea Generale ha inizio gid nclla prima meta di ogni anno. quando la Presidenza
fa circolare in modo informale tra i Pacsi membri un documento di carattere generale e [o

soltopone ai commenti € alle integrazioni dei pariner, per “snggiame” le renzioni.

"y, il documento “Descriprion of Ewropean Commission Delegaiion’s work in New York ™. DI LNY0!-
O01EN (19/09:2002). European Unionfe United Nations. httpirseuropa-eu-un.orgfarlicle.asp?id=1993.

"My il sito European Union@ United Nations, htip:/feuropa-gu-un.orgfanicle.asptid 1993,

"' Con un certo anlicipo rspelto a questa prospentata fusione, |2 Commissione ¢ il Consiglio hanno gia
pianificato uno spostamento dei rispettivi uffici all*interno di un’unica stanza che dovrebbe recare. sulla porta,
la sola indicazione di “Unione Furopea®, cfr. C. HEWTTT. “The EU ar the UN: propagating o model of good
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Fino alla fine degli anni novanta, tale documento prendeva la forma di un
Memorandum che finiva per raggiungere dimensioni notevoli ¢ che nella sostanza si
risolveva in uno “stato dell*arte” dell’aegris della PESC'™,

Alla hase del Memorandum vi era 'idea di offrire una base i lavoro utile ai fini
dell*claborazione dello stutement che la Presidenza avrebbe pronuncialo in occasione del
“dibattilo generale” previsto in Assemblea Generale all'inizio di ogni sessione ordinaria. La
dubbia utilita di un documento talmenie prolisso ha indotlo i Pacsi membri a prediligerc
I"elaborazione di un testo mollo pit agile, che oggi prende la denominazione di "LU
Priovities Paper”. 1| testo del documento viene elaborato tramite la procedura COREU e
discusso all’interno del gruppo CONUN. Successivamente esso viene soltoposto all’esame
del Comitato Politico ¢ di Sicurezza ¢ all’approvazione finale da parte del Consiglio
dell’Unione.

Per un’analisi dei contenuli dei c.d. Priorities Papers, si pud citare, a titolo di esempio.
il testo approvato dal Consiglio Affari Generali e Relazioni esterne del 22 luglio 2002,
prima dell’inizio della cinquantasettesima sessione dell’Assemblea Generale. Le principali
priorith clencate nel documento includono:

i. lattuazione della Dichiarazione del Millennio'™;

ii. Iintensificazione delle atlivitd svolle dalle Nazioni Unite nell’ambito della lotia al
ferrorismao,

iii. la promozione e la protezione dei diritii dell’'uvomo e delle liberta fondamentali,
considerate elementi essenziali della Politica Estera e di Sicurezza Comune: I'impegno per

["abolizione della pena di morte;

governanee”, in Commission en direct (settimanale interno pubblicato dalla Commissione Ewopen), n. 284

(6-12 giugno 2003). p. 5.

"2 11 Memorandum della Presidenza lussemburghese per [a sessione ordinaria dell’ Assemblea Generale del
1997 aveva (ben) 68 pagine. La sua sintesi relativa alle “priorith dell’Unione Europa™ consisteva di selle
agine,

" Cr. infra Cap. 5.
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iv. il sostcgno alla democrazia ¢ allo sltato di diritto; Pappoggio al Tribunale Penale
Inlernazionale;

v. le queslioni umanitaric {considerate di primaria imporianza nell’ambito dell’azione
esterna del’UE'™), con PPobicttivo di raggiungere una maggiore integrazione tra attivita di
peace-keeping, di peace-building e di soccorso umanitano;

vi. la prevenzione dei confiitti, anche alla luce del progressivo sviluppo di un’autonoma
dimensione europea di sicurezza e difesa'™;

vii. la pace e la sicurezza inlemazionale, con particolare riferimento alle situazioni
dell’ Africa, del Medio Oriente e del Golfo persico, dei Balcani, della regione mediterranea,
dell’India ¢ del Pakistan, dell’ Afghanistan;

viii. il disarmo e la non-proliferazione delle armi di distruzione di massa;

ix. lo sviluppo sostenibile, la lotta alla poverta e alle pandemic'®.

| temi sopra elencati sono il risullalo delle procedure e dei meccanismi decisionali
utilizzati in ambito PESC ¢ una direfla conscguenza del fatio che i singoli Stati membri
pretendono (e solitamente oltengono) I'inclusione nella lista di wtti i temi di politica estera
ad cssi pill cari.

Le priovita dell’azione dell’Unionc  si trasformano cosl in  un catalogo
onnicomprensivo che menziona, in maniera piutiosto generica, frieti i problemi di magyiore
attualitad per la Comunitd Internazionale nel suo complesso. Cid non di meno, alcuni tra i
lemi menzionali mostrano chiaramente la tendenza alla formazione di una linea di pensicro
ben precisa, che distingue l'azione dell’Unione [Europea sulla scena intermazionale

dall’azione svolta, almeno negli anni recenti, da aliri attori internazionali. quali gl Stuti

"+ 1_*Unione Europea ¢ il principale donatore internazionale a livello globale.

Y3 Chr. infra, Cap. 3.

P 1.’elenco riporiato ¢ tratto dal documento “EU prioritics for the 57" General Assembiy™, approvato dal
Consiglio Affari Generali e Relazioni Esterne del 22 luglio 2002, consultabile sul sito htpreuropa-cu-
un.org/adicleslist.asp’seclion=47,
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Uniti ¢’ America: basti pensare. facendo riferimento all’elenco sopra riportato. alla “fedelta”
deli’Unione Buropea al multilateralismo, all’impegno per I'abolizione della pena di morte,
al sostegno al Tribunale Penale Internazionale.

La preparazione del Priorities Puaper segna solo I'inizio di un intenso lavoro di
coordinamento che conduce all*elaborazione di staterent comuni e di posizioni comuni sui
progetti di risoluzione da sottoporre all’approvazione dell’Assemblea Generale, un lavoro
che spesso include anche lunghi e complessi negoziati con i Pacsi terzi. Per ovvie esigenze
di rapidita e di Messibilita tale lavoro viene svolto, per la gran parte, a New York.

Le questioni di parlicolare rilevanza vengono spesso discusse anche a Bruxelles,
nell’ambito dei competenti gruppi di lavora del Consiglio: intense consultazioni si
svolgono, per esempio, sui temi di pertinenza delia prima Commissione dell’ Assemblea
Generale (che comprendono il disarmo e la non-proiliferazione). nell’ambito dei gruppi di
Lavoro CODUN (Global Disarmament and Arms Control) ¢ CONOP (Non-Proliferation).

Le attivith che rientrano nel processo di coordinamento tra i Paesi membri possono
anche essere oggetlo di scambi di e-maifl tra i Ministeri degli Esteri o di comunicazioni
COREU.

Nella seconda meti di ogni anno, durante la sessioni ordinarie dell’ Assemblea
Generale. si tengono a New York mediamente 600 incontri tra i delegati dell’Unione (o
meglio, tra 1 rappresenianti dei singoli Paesi membri, della Commissione e del Ligison
Office del Consiglio). Tali incontri si svolgono a diversi livelli (Rappresentanti permanenti,
vice Rappresentanti permanenti. esperii). Nonostante il frequente ricorso alla procedura
seritta semplificata, prevista dall’art. 12 del regolamento interno del Consiglio del’'UE',

si tratta di un meccanismo particolarmente laborioso ed estenuante.

"7 1n base alla procedura prevista dall*art. 12 det regolamento intemo del Consiglio una decisione pud esscre
adoftata sulla base di una proposta della Presidenza che viene fadta cireolare (ra le capitali alraverso la rele di
comunicazione COREU ¢ che si considern approvala se non giungono obiczioni eniro un lermine fissato dalla
Presidenza slessa.
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Entro la fine dell’anno ogni Presidenza elabora un proprio rapporto che evidenzia i
risultati raggiunti nel corso del precedenie semestre. Nella seconda meta del 2001, per
esempio, la Presidenza belga ha pronunciato 26 siatement a nome dell’UE in Assemblea
Generale e 61 statement a nome dell’UE nelle singole Commissioni'”™,

Le procedure di coordinamento utilizzate comvolgono quindi non soltanto i membri
attuali dell’Unione. ma anche una serie di Paesi terzi. In generale, solo dopo che sia stao
raggiunto un consenso provvisorio a livello interno viene chiesto a tali Paesi di allincarsi
alle posizioni dell’Unione.

Il peso dell’Unionce Europea all’intemo dell’Assemblea Generale, gia aumentato in
corrispondenza dell’adesione dei nuovi membri nel maggio del 2004, risulta quindi
ulteriormente accresciuto dal frequente “allineamento™ di altri Stati europei alle posizioni

. . . 150
comuni dell’Unione ™.

S\, “Rapport de la Présidence belge de 1'Union enropéenne” (New York, juillet-décembre 2001). Mission
Permanente de la Belgique auprés des Nations Unics, New York: “Reporr of the Danish Presidency of the
Euwropean Union' (New York, July-December 2002), Permanent Mission of Denmark o the United Nations,
New York, La formula solitamente wilizzata per presentare gli sfatement comuni, che evidenzia anche 71 tipe
di sostegno di cui essi godono, recita: "My, Chafrman, I have the honour of giving thiy sictement on behdf of
the Evropean Union. The Aeceding Conntries Bulgariu and Romania, the Candidute Countrics Turkoy amd
Crautia, the Conuntries of the Stabilisation and Association Procesy and potential condidates Alhania, Boymu
mnd Herzegoving, the former Yugoslav Republic af Macedonia, Serbia and Mowenegro, EFTA counny
leelund, momber of the Enropean Economic drea, us well as Ukraine and the Republic of Moldova ufign
themselves with this statemeni. The associated countries Romania, Brigaria, Twhkey, ay well as the EFTA
countries of the Furopean Economic Area, Norway, feeland and Licclvensicin afign thomsehes with this
Statenmient”,

" La pregiudizicvole circostanza dei voli divergenti tra i Paesi UE in sede ONLI si verifica. come visto,
sempre piil di rado. Tali voti divergenti di solite derivano dalla mancanza di consenso tma gli Stati membn a
Bruxclles. 11 problema potrebbe quindi essere rixolia intensilicando il coordinamento fra gli Stati membri el
quacdro istituzionale dell"Unione. La nomina di un Ministro degli Esteri curapeo. prevista dal testo di Traitato
costituzionale, potrebbe, in prospettiva, dare un ulieriore impeto all*elahorazione di posizioni comuni coerenti
in seno all'UJE, e. sulla linca dell’art, It -- 303 del TCUE (v. infia. Cap. 4). alla loro rappresentanza in sade
OWU. Per un approfondimenio del fenomeno dell’associazione di Paesi terzi alle posizioni comum
dell"Unione si imanda a V., KRONENBERGER, “Cammon Foreign and Security Policy: hiternational Law
Aspects of the Association of Third States with the Common Position of the Conncil of the Enrapean Union ™,
in V. KRONENBERGER (ed.)., The European Union and the hiwernationa! Legal Order: Discord vr
Harmony?, cit.. p. 337 ss.




Lo steruy piunidico dell Unione Europea all*intemno delle Nozioni Unite

Nonostante godano di tale posizione di forza, gli Stati membri mostrano di avere,
peraltro. un comportamenio quasi sempre reaftivo nei riguardi di progelli, programmi e
documenti presentati da altri gruppi {in generc Pacsi via di sviluppo, organizzali
nell’ambito del gruppo dei NAM o del G 77%"), Sono piuttosto rari i casi di iniziative
promananii in via autonoma dall”Unione I:'uropcam'.

L'obicttivo del complesso meccanismo di coordinamento  deseritto nel presente
paragrafo dovrebbe essere, in ultima analisi, quello di assicurarc che gli Stati membri si
esprimano, all’interno dell’ Assemblea Generale, con una sola voce.

Si ricorda, a tale proposito, come la percentuusle di casi in cui la posizione dei Paesi
membri ¢ omogenca abbia ormai superato il 90% del totale, conseniendo all’'Unione di
essere percepita di norma come un soggetto portatore di una specifica e chiara volonta
politica distinta da quella dei suoi Paesi componenti.

Il livelio di coesionc raggiunlo dai Paesi dell’Unione Europea all’interno
dell’ Assemblea Generale ¢ stato oggetto. oltre che dell’alienzione dei giuristi, di una serie
di analisi statistiche. Studi recenti mostrano che il numero di risoluzioni approvate con il
sostegno unanime dell’Unione Europea ¢ aumentaio ne!l corso del tempo, in maniera
proporzionale rispetto al percorso di consolidamenio e di sviluppo progressivo della
Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune™?,

Tali studi mosirano anche che il livello di convergenza tra i Pacsi dell’Unione varia a

seconda delle singole questioni trattate nell’ambito Assemblea Generale.

2 . . - - v . . .
" 1l Gruppo dei 77. fondato in occasione delln prima Conferenza delle Nazioni Unite sul Commercio ¢ lo

Sviluppe del 1964, rappresenta e tela all'intemoe dell” Assemblea Generale gli interessi, cconomici ¢ nen, dei
Pacsi in via i sviluppe, Sia il Gruppa dei NAM sia 1l Gruppo dei 77 contano, singolarmente considerati. pii
di un cenlinaio di Pacsi.

MG vedano in proposito, a titolo di esempio, i mpporli menzionali supra, in nota 198. In 1ali rapporti non
vCNEEno N ¢spressamenie menzionate iniziative o proposte dell*Unione Europea.

*? L informazioni fornite in questa sede in merito ai comportamenti di voto dei Pacsi UE sono Iratte dallo
studio in argomento condotio da P. LUTF ("EU coftesion in the UN General Assembly ", eft., pp. 27-32).
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E’ siato osservalo, in particolare, che sui temi ¢ le questioni riguardanti il Mecdio
Oriente e il conflitto arabo-isracliano, cosi come sulle problematiche relative alla tutela dei
diritti umani. 1] livello di coesione tra i Paesi UE ¢ particolarmente elevalo. Non si registra
un analogo consenso su lemi  strategici legali al mantenimento della  sicurczza
internazionale, come per csempio il disarmo ¢ la non-proliferazione delle armi di
distruzione di massa. L’assenza di una posizione comune curopea € ancora pit cvidenle se
si esaminano le risoluzioni approvate dall’Assemblea negli anni della decolonizzazione,
anche se I'imporianza di tale tema &, per ovvie ragioni, diminuita nel corso degli anni (con
una parallela diminuzione del numero di risoluzioni approvate dall’ONU in materia).

[ comportamenti di volo dei membri permanenti del Consiglio di Sicurczza (Francia e
Gran Bretagna) sono, inoltre, sensibilmente diversi da quelli degli aliri Paesi membri,
soprattutto in relazione alle questioni di maggiore interesse stralegico. Anche le posiziont
del gruppo di Paesi curopei con tradizioni neutrali o neutraliste (Austria, Irtanda, Svezia,
Finlandia) si rivelano lievemente divergenti rispetio alle posizioni assunte dagli aliri Paesi
UE. con la significativa eccezione della Finlandia, i cui comportamenti di voto hanno
evidenziato, a partire dalla fine degli anni novanta, una crescente vicinanza alle posizioni
degli allri parmer comunitari.

I Paesi che hanno aderito all’'Unione Europea nel maggio del 2004 hanno
progressivamenle adegualo e conformata i propri comportamenti di volo a quello degli altri
Paesi membri. Solo la Lettonia (sulle questioni straicgiche ¢ di sicurezza). Malta ¢ Cipro
{sul processo di pace in Medio Orienle) votano ancora spesso in mode dilforme rispetto
agli altri Stati dell’UE. Anche la Turchia si ¢ progressivamente avvicinata alle posizioni
dell’Unione, seppure in misura inferiore rispetlo agli aliri Paesi candidati all’adesione
{Bulgaria, Romania ¢ Croazia).

" Infine, i dati mostrano che il gap tra le posizioni dei Pacsi dell’Unione Europea ¢

quelle degli Stati Uniti d*America ¢ divenuto signilicativo a partire dal 1979, anche se €
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licvemente diminuito negli anni dell’ Amministrazione Clinton®®. Tale gap ¢ pit evidente
se si prendono in considerazione le risoluzioni relative al processo di pace in Medio
Oricnte. T Paesi europei pitt vicini alle posizioni americanc sono Francia e Regno Unito.
Cid non sorprende se si considera il fatto che questi ultimi condividono con gli Stati Uniti

lo stertns di potenze nucleari. oltre che di membri permanenti del Consiglio di Sicurezza,

2.5. Il coordinamento tra i Paesi UE sulle temaliche trattate dal Consiglio di

Sicurezza: Papplicazione delP’articolo 19 TUE

Come noto, a differenza dell’Assemblea Generale, il Consiglio di Sicurezza delle

Nazioni Unile ¢ un organo a composizione ristrelia. Esso ¢ composto da |5 membri, cinque
. . . . . . 2 . . . .

dei quali permanenti e dotati def ¢.d. “diritto di veto™™, dicci dei quali eletti per un periodo

. . 2
di duc anni su basc (prevaleniemente) geografica™>,

M/ in proposito anche V. FASSBENDER, “The Betier Peoples of the United Nations? Eirope’s Practice
enned the United Nations ™, cit.. p. 203, L'autore sostienc che i Paesi dell*'Unionc Europea siano, rispetio agli
Suati Uniti, maggiormente disposti ad accettare limitazioni della propria sovranita nazionale ¢ paniicolarmenic
allenii alla correita interpretazione ed applicazione delle norme dei Capitoti Vi ¢ VII della Carta. La visione
curoped delle Nazioni Unile sarchbe, in altre parole, molio pilt “legalistica™ di quella americana, Anche per
questa ragione, U"Unione Eurapea ¢ vista come un interlocutore pil aperto ¢ flessibile rispelto agli Stati Uniti
dni Paesi del Gruppo G 77.
"™ Della procedura di voto in seno al Consiglio di Sicurczza si occupa, come noto, 1'art. 27 della Carta ONU,
che prevede che e decisioni relative alle questioni «i caraliere non procedurale siano prese con un volo
favorcvole di nove membri, nci quali siano compresi i voui dei membri permanenti. Occorre ricordare, in
proposito. che la pmssi dell* Organizzagone si é orientala fin dnof primi anni di vita nel senso di ammettere la
valititd delle delibere prese dal Consiglio con 1"aslensione di uno o pitt membii permanenti. Infatti, dal 1946
al 1966 si sono verificate olire 200 asiensioni di membri permanenti ¢he non hanno affatio bloceato il
Consiglio di Sicurezza, Per un approfondimento sulla portata del diritlo di velo ¢ sul valore dell’astensione del
membro permancote si imanda a A, V. PATIL. “The UN Veto and World Affaivs: 1946-1990: 4 Cemplote
Record and Case History of the Sccuriny Council’s Vero ™, Sarazota. 1992; B. STMMA, S. BRUNNER, H. P.
KAUL, “drticle 277, in B, SIMMA (ed.), The Charter of the United Nations. A4 Commentary. cif.. pp. 476-
323 B FASSBENDER, “UN Sectrity Conncil Reform and the Right of Veto. A Constittional Perspective”,
The Hague, 1998, pp. 163-170.
Mms .o

Cfr. supra, par. 2.2,
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Dopo la finc della guerra fredda, gli interventi del Consiglio di Sicurezza si sono
andati meltiplicando. Il Consiglio, liberato dai veli incrociati dei due blocchi, € intervenuto
sia con misure non implicanti I'uso della forza (riconducibili all’arl. 41 della Carta ONU).
sia con misure implicanti tale uso (ex arl. 42 della Carta) in molte crisi internazionali ed
interne verificatesi negli ultimi tempi.

Il ruolo del Consiglio di Sicurezza si & evolulo ed & divenulo sempre pit rilevante nel
corso degli anni novania, lanto che oggi I’organo pud essere assimilato ad una “conferenza”
internazionale che tiene incontri quasi giornatieri.

Le riunioni del Consiglio di Sicurezza possono cssere pubbliche e formali oppure
“informali”. Le consultazioni c.d. “informali” dei membri del Consiglio di Sicurezza. a
dispetto della denominazione wtilizzata, si svolgono sulla base di un ordine del giorno
molto deftagliato e si avvalgono di un regime di interpretariato simultaneo. Raramenie i
membri delle Nazioni Unite che non sono membri del Consiglio di Sicurezza prendono
parte alle viunioni *informali™*".

Al riguardo, I’art. 31 della Carta ONU prevede che uno Stato che non sia membro del
Consiglio possa partecipare ai lavori dell’organo, senza diritto di voto. ogniqualvolta il
Consiglio medesimo “rilenga che gli interessi di lale membro siano particolarmente
coinvoltli”. La norma lascia I’invito alla completa discrezione del Consiglio. Lo stesso vale
per Iart. 39 del regolamento interno del Consiglio, in base al quate I'organo pud invilare
qualsiasi persona (fisica) che esso ritenga idonea a [ornire informazioni o assistenza nelle

- . 7
materie di sua compelenza -,

™ Anche allimerno del Consiglio di Sicurezza ¢ infatti mollo diffusa la pratica dell’approvazione delle

delibere per eonsensuy, senza ricorso ad una votazione formale. Nelle delibere st riflelie cosi Paccordo di witi
i membri dell’organo, accordo i solito sintelizzato in una dichiarazione del suo Presidenic ¢he vieng
concertata fiwri dalle dunioni ufficiali,

711 discorso ¢ diverso per quamo riguarda Ian. 32 della Cana, il quale prevede che ogni membro detl”ONU
che non sia membro del Consiglio ¢ ogni Stalo ehe non sia membro delle Nazioni Unite debba pantecipare ai
lavori dell organo, senza diritto al volo, qualorm sia parte di una controversia in esame avanti al Consiglio.
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Anche i metodi di lavoro del Consiglio di  Sicurezza sono caratterizzati
dall'interazione di diversi gruppi di Paesi. Tra questi si possona annoverare il gruppo dei
cingue membri permanenti ( “Permanent Five™, P 5), vari sottogruppi del gruppo P 5, come
it P 2 (Swati Uniti e Gran Bretagna) o il P 3 (Stati Uniti, Gran Bretagna. Francia), il gruppo
dei membri non allineati.

Se I"Unione Buropea & divenuta un attore di primo piano nell’ambito delle materie di
competenza dell’ Assemblea Generale e degli organi sussidiari delle Nazioni Unite in virti
dellc prerogative che discendono dallo status di osservatore e grazie all’intenso ¢ frultuoso
ulilizzo che di csse & stato fallo dalla Commissione ¢ dai Paesi membri che si sono
succeduti nell’esercizio della Presidenza, il livello di interazione € di reciproca influenza tra
Unione Europea e Caonsiglio di Sicurezza risulta ancora oggi relativamenle scarso, dato che

solo Francia ¢ Regno Unito sono membri permanenti del Consiglio™™. 1

membri
dell’Unione Europea che appartengono al Consiglio di Sicurezza, a titolo permanente o non
permanente, agiscono prevalentemente a difesa dei rispettivi interessi nazionali.

Alla luce dei compiti e dei poteri che la Carta di San Francisco conferisce al Consiglio
di Sicurezza, questi ultimi dovrebbero agire. in effetti. in nome di i i membri delle
Nazioni Unite. ¢ non in difesa degli interessi dell*Unione™.

La cooperazionc tra i Paesi membri nelle materic trattate dal Consiglio di Sicurezza
trova oggi il propriv fondamento nell’art. 19 del Trattalo, sulla difesa e promozione delle

posizioni comuni UE nei fori internazionali, che recita: **1. Gli Stati membri coordinano la

LI . - . . . T [ . .
% Sulla base delle intese atwalmente in vigore, dail'interpretazione del criterio di “equa distribuzione

geoprafica” menzionato dall’art. 23 della Carta delle Nazioni Unite deriva che 1'Unione Europea pué disporre
di un massimo i cinque seggi contestualmente nel Consiglio (su un totale di quindici), Tali inicse assegnano
infatti due seggi non permanenti ai Pacsi dell’Europa occidentale ed uno ai Paesi dell”Eurepa oricntale. Cipro.
che fa parte de! Gruppo dei Pacsi Asiatici, potrebbe in tcoria essere il sesto Pacse membro dell’UE in
Consiglio.

™ [ "art. 24 della Cartn ONU prevede che “al fine di assicurare un'azione pronta cd efficace da parie delle
Nazioni Unite. i membri conferiscono al Consiglio di Sicurczza la responsabilitad principale del mantenimento
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propria azione nclle organizzazioni intermazionali e in occasione di conlerenze
internazionali. Tn queste sedi cssi difendono le posizioni comuni, Nelle organizzazioni
internazionali e in occasione di conferenze intemazionali alle quali non wtt gl Srati
membri pariecipano, quelli che vi partecipano difendono le posizioni comuni. 2. Fatlo
salvo il paragrafo | ¢ Darticolo 14, paragrafo 3, gli Stati membri rappresentati nelle
organizzazioni internazionali o nelle conferenze intemazionali alle quali non tutti gli Stati
membri partecipano, lengono informati questi ultimi in merito ad ogni questione di
interesse comune. 3. Gli Stati membri che sono anche membri del Consiglio di Sicurezza
delle Nazioni Unite si concerteranno e (erranno pienamente informati gli altri Stati membri.
Gli Stati membri che sono membri permancnti del Consiglio di Sicurezza assicureranno,
nell’esercizio delle loro funzioni, la difesa delle posizioni ¢ dell'interesse dell'Unione, Tatle
salve le responsabilitd che loro incombono in orza delle disposizioni della Carta delle
Nazioni Unile™.

Come Part. |1, I'art. 16 ¢ I’art 20, Part. 19 del TUE contience delle disposizioni che si

210

rivolgono diretiamente agli Stati membri imponendo loro degli obblighi™ . i_"ultima frase

del terzo paraerafo dell’art, 19 deve essere intesa nel senso che Francia ¢ Regno Unilo
parag, e

della pace ¢ della sicurezza inlenazionale, ¢ riconoscono che il Consiglio di Sicurczza, nell’adempicre 1 suoi
compiti inerenti a tale responsabilitd, agisce in loro nome™.

1P ral; disposizioni trovano il loro fondamento ¢ 1a loro giustificazione nelle caratteristiche stesse del Titolo
V del TUE, che privilegia 1a prevalenza della soveanita nazionale nclla fase di claborazione della polinica
estern dell*Unione, mentre presenta una maggiore rigidita (che si traduce nell’clabomzione di modalina di
condotta comuni) quandn si passa alla fase i attuazione delle politiche concertate. V. in proposito C. NOVI,
“La Politica of Sicurezza Esterna dell " Unione Envepea”, cit., p. 214 ss. Quanto al signifieato degli speaifia
obblighi previsii dall’ari. 19 TUL, & slalo osservate che mentre il par. 1 usa il verbo “cuondinarc™, il par. 2
impicga il verbo “conceriarsi”™. Dato ehe anche nelle altre versioni linguistiche del Tratlato compaiony due
verbi diversi, si dovrebbe concludere ehe i duc obblighi non sono perfettamenie coineidenti. Come afTerma
A. LANG. “Le riseluzioni del Consiglio di Sicirezza delle Nuzioni Unite ¢ {"Unione Enropea ™. Milano.
2002, p. 36. “nel significalo comune «concertarsi» esprime qualcosa di pilt impegnativo tispeio
acoordinares. Un motivo della differenza potrebbe derivare dal fatto che quando tutti gli Stali xano presenti in
una organizzazione intcrnazionale. exsi si controllano I'un Paltro. contribuendo cosi ad assicurare la difesa
delle posizioni comuni dell Unione, Al contrario. quando non witti gl Stati partecipano all’orgamzzarzion
internazionale, sui presentt grava un ohbligo ulieriore. quella di farsi carico degli interessi degli assenli™.
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possono legiltimamente fare uso del proprio diritto di velo ed adoftare posizioni
indipendenti laddove I'Unione Europea non abbia raggiunto una posizione comune.

Nonostante il paragralo lasci impregiudicata la possibilitd che Francia e Regno Unito
agiscano a difesa dei rispettivi interessi nazionali (0, sc si preferisce, di ttti i membri
dell’QONUY. ¢ evidente, perd, che le norme in esso contenute sono slale concepite allo scopo
di indurre i membri {permanenti) UE del Consiglio di Sicurezza a coordinare le propric
posizioni ¢ a parlare con una sola voce.

Anche grazic ad un’interpretazione evolutiva dell’art. 19 TUE si é giunti alla
progressiva definizione, all’interno della struttura delle Nazioni Unite. di un’identite
politica europea.

l.a cooperazione comunitaria rcalizzalasi a New York sulla base dell’art. 19 si €
progressivamente inlensificata passando dalle tradizionali informative settimanali fornite ai
Pacsi membri dai Rappresentanti permanenti britannico ¢ francese ad un vero e proprio
coordinamento delle posizioni degli Stati membri sui temi previsti dal programma di lavoro
mensile del Consiglio di Sicureczza. Quando ¢ stata realizzata pienamente. 1’applicazione
dell’art, 19 ha senza dubbio migliorato la coerenza tra le strulture e i meccanismi della
PESC da un lato ¢ e posizioni adouate nel Consiglio di Sicurezza dall’altro. E’ stato grazic
all’art. 19 che le posizioni dei 25 Paesi UE all’interno dei vari organismi delle Nazioni
Unile sono nella maggioranza dei casi claborale di comune accordo ¢ nel 93% dei casi
vengono adottate all*unanimita.

Dal gennaio del 2001, i delegati e gli esperti delle Rappresentanze dci Paesi
dell’Unione a New York si incontrano settimanalmente per i c.d “Article 19 Briefings ~
Nella seconda meta del 2001, durante il semestre di Presidenza svedese, tali incontri sono
stati istituzionalizzali con la costituzione di un vero ¢ proprio “Gruppo Articolo 19"

Nel 2002 Francia e Regno Unilo (insieme a Germania e Spagna, che si accingevano a

divenire membri non permancnti del Consiglio di Sicurezza) si impegnarono ad adottare
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una seric di linee guida che avrebbero dovuto rendere piu concreta ed cffettiva
I"applicazione dell’articolo 19 TUE: in particolare, si decise di rendere piti frequenti gli
incontni del Gruppo Articolo 19 a New York per identificare I¢ temaltiche in retazione alle
quali eventuali inizialive congiunte dei quatiro avrebbero potuto recare “valore aggiunto™ al
funzionamento del Consiglio di Sicurezza. Si suggerl anche di istituzionalizzare un
meccanismo di informazione “preventiva” nei conlronti dei partner comunitari®''.

L’effettiva attuazione delle linee guida concordate [ compromessa, (tutiavia,
dall’escalation della crisi irachena nel dicembre del 2002.

Le differenze strutturali tra i membri permanenti, i membri non permanenti (che
hanno, rispetio alla Francia e al Regno Unilo, una minore esperienza ¢ una minore facilita
di approccio ai processi decisionali interni al Consiglio di Sicurezza) e gli atri peartner
comunilari sembrano ancora oggi, in effetti, difficili da superare®'”,

In ogni caso, un ulicriore passo in avanti nella direzione di un pieno riconoscimento

del ruolo dell’Unione Europea nel sistema ONU si & realizzalo grazie alla partecipazione

M [ membri del Consiglio di Sicurezza avrebbera dovano, in alire parole, rendere nole agli altr Pacsi membri
le istruzioni rcevute dalle rspeltive capitati prime delle previste cunioni del Consiglio di Sicurezza,
Nell’ambito del negoziato che avrebbe dovulo condurre all*approvazionc delle guidelines per 'altunzione
dell’art. 192, 1a Germania ¢ la Spagna si ¢ erano spinte fino a propoire un “wtilizzo europeo™ dei seggi che i
accingevano ad occupare in Consiglio di Sicurezza. da conseguire altraverso l'integrazione nella propnia
delcgazione nazionale a New York di funzionari della Troika UE. Su una posizione diametralmenie opposta si
collocava invece il Regno Unita. che ha semypre rilenuto che la pratica dell’ informazione “preventiva”™ andasse
oltre lo spirito ¢ la leitera dell’articolo 19 TUE cd ha per lungo tempo rifistato qualunque Torma di
coordinamento a priorf delle posizioni da assumere all”intemo del Consiglio ¢i Sicurezza,

22 Anche la Commissionc curopea ha (velatamente) evidenziato e artuali dilficolia legate all*applicazione del
secondo paragrafo dell’art. 19 TUE. Nella Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlaments
curopeo L 'Unione Ewropea e le Nuzioni Unite: la sccla del nmdtilateralismo ™. et si afferma, a tale
proposito: ~Gli S1ati membn dell'UE che sicdone nel Conxiglio di Sicurczza, e in panticolare i due membn
permanenti, devono esplorare modi pil sistematici per nispettare gli obblighi ai sensi dell*articolo 19 del
Tratato sull'Unione Europea. Quando vi & una posizione comune dell’UE su una questione all'ordine del
giomo, tali mezzi polrebbero comportare che wno dei due miembri permanenti {a wrno} present
csplicitamente la posizione™.
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della Presidenza, e in alcune occasioni dell*Alto Rappresentante per la PESC, alle riunioni
aperte del Consiglio di Sicurezza”,

La sistematica attenzione ¢ la sempre maggiore rilevanza mediatica attribuite agli
interventi pronunciati dalla Presidenza in Consiglio di Sicurezza “a nome dell'Unione™
hanno contribuito a diffondere nella membership la consapevolezza che anche sui temi
della pace ¢ sicurezza (come gia su quelli sociali, dei diritti umani. economici e dello
sviluppo) I'Unione Europea rappresenta oggi una componente primaria della dinamica delle
Nazioni Unite. sulla qualc, a seconda dei casi. essa pud esercitare effetti trainanti o frenanti.

In alire parole. su un piano generale ed alla tuce delle maggiori crisi internazionali
alfrontate di recente (Afghanistan ed Iraq. in primo luogo), nonché dei dibattiti in Consiglio
di Sicurczza sui principali “cross-cutting issues” (lotta al terrorismo, affermazione dello
stato di diritto. giustizia internazionale, peace-keeping, interazione tra i diversi organi delle
Nazioni Unite, cooperazione con le organizzazioni regionali, sanzioni) si pud desumere che
la coesione deli’Unione Europea accresce la credibilith ¢ Pefficacia del Consiglio di
Sicurezza, mentre le divisioni interne all’Unione impongono quanto meno I'csigenza di
ricercare in Consiglio di Sicurezza un diverso punto di equilibrio, ovvero di denunciare

I"intenzionc di agire al di fuori del Consiglio®™.

| - v . v - a - - w o . .y
" Tale pratica costituisee un interessante sviluppo istituzionale, dato che il diritio di intervento in Consiglio

viene i narma attribuio ad uno Stato che non ne sia membro solo gquando il Consiglio ritiene che yli imeressi
dello Stato in questione possano cssere particolanmente inleressali [ “specially affected ) dulle discussion
previsie nel corse della rianione {in base all"art. 37 del regolamemo di procedura del Censiglio. che riprende
nella sostanza, arl. 31 della Carta). Per la lista completa dei discorsi pronunciati dalla Presidenza UL in
Consiglio di Sicurezza si rimanda al silo hillp://europa-eu-un.org/articles/articleslist_s32_en.hm. 1l Segretario
Generale Allo Rappresentante per la PESC, Solana, ¢ intervenute per la prima volia in Consiglio di Sicurezza
¢(sulla situazione in Bosnia-Erzegovina) il 3 marzo 2003,

1 Intal senso DL M. MALONE, “The UN Secirity Conncil: From the Cold War to the 217 Cennury”, New
Yark, 2004, p. 636. Afferma I'autore: “The stans of France and the UK in the Sccurity Cotmeil presents a
wreater chaflenge 1o Enropean Foreign amd Defence Policy construciion thin do their occasional differences
aof substantive view., however sharp. When they coliere on Council husiness, as they aften do on Afiican issnes,
they are hard 1o oppose. cven by the United States. When thev oppose each ather strongly (and when other
EU members of the Council do likewive, as on Fray in March 2003}, the resulty are usually dreadfid for the
Conineil and EU credibifite”.
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2.6, 1 limiti della situazione attuale: esistono alternative all’acdesione?

Alla luce degli sviluppi sopra descriui, I'atluale sitwazione di “limbo giuridico™
dell’Unione all*inierno delle Nazioni Unite non solo limita nolevolmente la visibilila
politica dell’impegno internazionale dell’UE. ma potrebbe costituire un ostacolo per i futuri
progressi della Politica Estera e di Sicurezza Comune, alimentando la tradizionale renitenza
di alcuni Paesi membri a proseguire lungo la strada di una maggiore integrazione
rinunciando a porzioni sempre pill considerevoli della propria sovranita nazionale.

A dispetio degli innegabili progressi raggiunti dopo entrata in vigore dei travati di
Maastricht, Amsterdam e Nizza, ’'Unione non & ancora membro dell’ Assemblea Generale.
né del Consiglio di Sicurezza o di altri organi socictari. Essa perlanio non pud ancora
esprimersi spendendo il proprio nome laddove se ne ravvisi la necessita.

Se, in una prospelliva storica, la pratica, invalsa negli anni Settanta, della doppia
rappresentanza (della Presidenza per le materie “politiche” ¢ della Commissione per le
maleric della cooperazione cconomico-commerciale ¢ dell’aiuto allo sviluppo) ha costilito
un utile escamotage che ha permesso alla voce di quella che allora era la “Cooperazione
Politica Europea™ di trovare ascolto presso i competenii fori delle Nazioni Uniwe®', la
situazione odiema appare completamente diversa, dato che il Trattato di Maastricht {art. 18)
ha atinibuito alla Presidenza la rappresentanza dell’Unione nelle materie della PESC.

Attualmente, quando la Presidenza agisce all’interno delle Nazioni Unite nei settori di
politica estera che non rientrano tra le compelenze comunitarie, essa agisce, da un punio di
vista strettamente giuridico, wltra vives, dalo che le materie della PESC non sono inserite

dal Trattato nel primo pitastro (quello comunitario), bensi nel secondo.

% Dato che Ia Presidenza escreitava. di fato. una funzione supplente rispelto alla Commissione

nell’esprimere la posizionc collettiva dei Pacsi membri in i & scitori che csulavano dalle competenze
streiiamenle comunitanc.
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Le altivita dell*Unione nelle materic delia PESC e della PESD non sono riconducibili
ai poteri della Comunita., L*Alto Rappresentanie per la PESC son rappresenta fa Comunita.
I."Unione Europea ha avviato delle missioni di peace-kecping su mandato delle Nazioni
Unite ¢ le ha gestile ricorrendo alle strutiure ¢ agli strumenti dell'Unione, non a quelli
comunitari.

Le atiuali intese tra Unione Europea e Nazioni Unite non ricscono quindi a fornire alle
istituzioni e agli organi dell’Unione Europea i mezzi per svolgere i compiti ad essi altribuili
dal Trattato. Quando gli strumenti di cui I’Unione attualmente dispone nelle materie PESC
si rivelano insufficienti, la Presidenza ricorre solilamente ai propri strumenti “nazionali®. In
altre parole. mentre la Commissione esercita pienamente il proprio ruolo nel sistema ONU
avvalendosi degli strumenti del primo pilastro ¢ del proprio sfaius di osservatore, |’atlore
chiamato a svolgere un ruolo di primo piano nelle materie della PESC, il Segretario
GeneralefAllo Rappresentante non pud contarc sugli strumenti comunitari nell’esercizio
dellc proprie funzioni*'®.

1l quadro sopra delineato non solo riduce la visibilita dell’Unione Europea all’intermo
delle Nazioni Unite. ma rischia anche di indurre gli interlocutori dell’Unione a facili
commistioni tra Presidenza, Segretariato del Consiglio e Commissione europca ¢ limita, di
fatto. le possihilitd di conseguire pienamente I"obicttivo posto dall’arl. 2 TUE (“affermarc
la propria identith sufla scena internazionale. in particolare con 1'atiuazionc di una Politica

Estera e di Sicurezza Comune™).

1ln - . - T . . . .
Il Segrctariato Generale del Consiglio non figura neppure tra | destinatari detla corrispondenza ONU che
riguarda le attivitd dell*Unionc (operazioni di mantcnimento della pace. rappresenlanza in alcune arce i
interesse per le Nazioni Unite come | Grandi Laghi, il Medio Oriente, 1" Alghanisian, ccc.).

109




Cupitolo 2

2.6.1. Un esempio: I’atituazione delle sanzioni imposte dal Consiglio di Sicnrezza

[I tema dell’attuazione a livello europeo delle sanzioni cconomiche decise dal
Consiglio di Sicurezza costituisce un csempio particolarmente evidenie della complessita
delle conscguenze che, a livello giuridico, possono derivare dalla mancatn piena
partecipazione cell’Unione Europea all"ONU.

Dato che né la Comunita Europea né 1'Unione Europea figurano tra lc parti contraenti
della Carta di San Francisco, essc non sono “obbligate™ dal dintto internaxionale ad
applicare le decisioni del Consiglio di Sicurezza. Gli Stati membri, nella loro qualita di
membri delle Nazioni Unite, sono invece obbligati a dare seguito a tutie le misurc adoltate
dal Consiglio di Sicurezza in basc all’art. 41 della Carta.

Quando le Nazioni Unile dectdono di imporre delle sanzioni economiche, gli Staii
membri dell’UE potrebbero incontrare delle difficolth nel dare seguilo alle pertinenti
risoluzioni del Consiglio di Sicurezza, dato che le compelenze in materia di relazioni
commerciali sono slate inleramente trasferite alla Comunita, e che quest’ultima — in quanto

tale - non risulia direttamente vincolata da 1ali risoluzioni>'”.

27 In dottrina vi & anche chi ha sostenuto che, ne! caso di sanzioni previsie obbligatoriamente da una
risoluzione delle Nazioni Unile, la Comunitd potrebbe inlervenire dircttamente in basxe all’art. 133 TCE per
darvi attuazione. Cio, anche in virth dell*an. 48 della Caria ONU, dove si legge: ~1. L'azione necessaria per
eseguire le decisioni del Consiglio di Sicurczza per il mantenimento della pace ¢ della sicurezza
internazionale ¢ intrapresa da i i membri detle Nazioni Unite o da alcuni di ess1 secondo quanio «1abilisca
il Consiglio di Sicurczza. 2, Tali decisioni sono cseguite dai membri delle Nazioni Unile diretiamente o
mediante 1a loro azione nelle organizzazioni internazionali compelenti i cui siano membri™. Questa &, ad
esempio, la posizione di N. ANGELET, "La mise on oeuvre des mesires coercitives dcomtomicines dos
Nations Unies dans la Communanté curapéenne”, in Revue Belge de Droit Iterngional. 1993, p. 500 s
che peraltro, negli anni recenti non sembra aver trovato nessun risconlo nella prassi. Sull'argomento i
rimanda anche a quanto sard detlo infra, in nola 427, rclativa alla recente sentenza {21 scttembre 2003) del
Trubunale di primo grado delle Comunitad Europee sulla cansa T-306:01, Yussin Abdidlah Kadi ¢, Comsivlio ¢
Commissinne. Mella sentenza si afferma per la prima volia che la Comunita Furopea deve considernra
vincolaia dagli obblighi derivami dalla Carta delle Nazioni Unite nella stessa misura in cui lo sona i suoi Stan
membri, non in basc al diritlo internazionale. bensi in base ailo stesso Traltato che la istituisce.
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L art. 103 della Carta delle Nazioni Unite stabilisce che “in caso di contrasto tra gli
obblighi contratti dai membri delle Nazioni Unite con il presente Statuta e ghi obblight da
essi assunti in base a qualsiasi altro accordo internazionale prevarranno gli obblighi
derivanti dal presenic Statuto™.

Gli Stati membri non possono. quindi, disapplicare le risoluzioni del Consiglio di
Sicurezza deile Nazioni Unite invocando la compeienza csclusiva della Comunitd in
materia di politica commerciale, in quanto si esporicbbero al rischio di incorre in
responisabilitd internazionale, in caso di inatfiviia della Comunita,

Fino ad oggi tali rischi non si sono mai tradotti in significativi problemi di carattere
pratico, perché Ia Comunila ha agito come “interfaccia™, a livello regionale, tra il Consiglio
di Sicurezza e gli Stati membri. sviluppando con questi ultimi un livello di cooperazione
che si ¢ rivelato, tutto sommato, soddisfacente. Vedremo nel prosieguo di questo paragrafo
come tale cooperazione si ¢ evolula nel corso degli anni, sia nella prassi, sia a livello
normativo.

Nel periodo detia Cooperazione Politica Europea, la decisione di ricorrere all’uso di
sanzioni economiche era supporiata esclusivamente dal ricorso a regolamenti comunitari
sulla base dell’art. 133 TCE (politica commerciale comune). 1l riferimento all’articolo 133
TCE non costituiva una soluzione picnamente soddisfacente, dal momenlo che risultava
chiara fa natlura politica, ¢ non mcramente economico-commerciale, della decisione di
adottare le sanzioni ¢ per queslto la sua riconducibiltd alla sfera di competenza degli Stati

23
membri*".

" Tra coloro che hanno evidenziato la duplice natura delle sanzioni cconomiche, sostenendo che Ja loro
realizzazione dovesse avvenire con il concorso sia degli Stati membri sia della Comuniid si ricordano B.
CONTORTI, “Le semzioni delle CE contro U dvgenting ¢ la loro legittimitet alla lice del divitto cannitario .
in N. RONZITTT {a cura i), La questione delle Falldand-Malvinas nel divine imernazionate, Milano, 1984,
p. 411 sx: ] VERHOEVEN, “Commiummués europdennes et sancifons internationnfes ", in Reviee Belge de
Drodi hirernational, 198471985, p. 79 ss., §. BOMR, “Sancrions of the United Nations Securiny Couneil and
the Ewropean Community”, in Eneopean Jonwrnal aof Inrerantionad Law, 1993, p, 256 ss.; T. BALLARINO,
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Anche per quesla ragione, il Trattato di Maastricht ha introdotto 'art. 301 TCE, che,
letio in combinazione con 1'art. 60{1) TCE (relativo ai movimenli di capitali e pagamenti),
obbliga i1 Consiglio a prendere, a maggioranza qualificata ¢ su proposta dclla
Commissione, le “misure urgenti necessarie™ allorché una posizione comune o un’azione
comune PESC prevedano un’azione della Comunitd “per inlerrompere o ridurre
parzialmente o totalmente le relazioni economiche con uno o pitl Paesi lerzi”. Il Tegame
cosi stabilito tra le compeienze comunilarie e i meccanismi e le procedure di caraticre
inlergovernativo tipici delta PESC riconsegna. in una certa misura, il potere di iniziativa ai
singoli Stati membri.

Gli articoli 301 e 60 TCE rappresentano un esempio di coordinamento tra pilastri: la
combinazione di strumenti PESC con strumenti comunitari rispecchia i diversi scopi delle
due basi legali: la PESC fomisce la base per la decisione politica di interrompere con
un’azione comune o (pill spesso) con una posizione comune adoliata in otlemperanza ad
una risoluzione del Consiglio di Sicurezza le refazioni economiche con un Pacse terzo:
Pattuazione di tale decisione ha invece luogo sulla basc delle disposizioni comunitarie,
solilamente con il ricorso a regolamenti CE*'”,

Dal punto di vista del diritto dell’Unione, I'atto PESC, olire a rappresenlare una
condizione necessaria ¢ una fonte di legittimazione per il successivo intervento della
Comunitd, agisce da tramite tra I'obbligo internazionale e la sua atluazione a livello

comunitario.

“Lineamoenti df diritte comunitario”, quaria edizione, Padova, 1993, p. 297 s«.: secondo tali autori, dato che
gli Stali mantengono le loro prerogalive in materia di politica estera mentre Ia Comunith ha acquisito una
compelenza esclusiva in merilo alla gestione dei mpporti commerciali con i Paesi 1erzi. gli Statf dovrebbero
avere il compito di prendere ta decisione di principio sull’opporiunitd politica di sanzionare, menire la
Comunitd dovrebbe trasporre sul piano giuridico quanto concordalo a livelle politico, in modo da agire, nella
sostanza, in qualita di esecrtore per uile le misure che rientrano nelle suc compelenze.

M A LANG. “Le risoluzioni del Cousiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite ¢ I"Uniome Europea ™, cit.. p. 79,
configura I*auo PESC come dirctio a rimuovere una condizionc ostaliva all’azione comunilaria. 1-"atto PESC
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In alcune circostanze un approccio del diritto comunitario divergente rispelto al diritlo
inlernacionale potrebbe tuttavia dare luogo ad una serie di difficolta. Rimane, infatti. da
considerare I’eventualith che gli Stali membri non riescano a frovare, in sede PESC, la
necessarin unanimitd per emanare la posizione comune ed avviare cosi la procedura
predisposta dall’art. 301 TCE. Allo stesso modo, potrebbe accadere che la Comunita,
ncli’adottare un regolamento cx art. 301 TCE, non riesca a dare un’attuazione piena e
complela alle misure previste dalla pertinente nsoluzione del Consiglio di Sicurezza. In
cntrambi i casi, sorgerebbe il problema per gli Stati membri di dover comunque adempiere
agli obblighi derivanti dalla loro appartenenza all’ONU.,

I rischi insiti nel “dualismo” della procedura basata sul ricorso agli artt. 301 ¢ 60 TCE

) ) 220
sono ben illustrati nella causa Centro-Com®

. Nella causa in questione il Regno Unilo
invocava la possibilild di introdurre sanzioni ulteriori rispeito a quelle previste da un
regolamento CE che dava solo parziale altuazione ad una risoluzione del Consiglio di
Sicurezza delle Nazioni Unite. La Corte di Giustizia, nell’accoglicre il ricorso, ha adottalo
un atteggiamento improntato ad equilibrio ¢ pragmatismo: da un lato, essa ha riconosciulo
esplicitamente che gli Stati membri sono obbligali a rispetiare gli obblighi previsti dalla
Carta delic Nazioni Unite. Dall’altro, essa ha sosienuto che “quando gli Stati membri
adottano misure in materia di Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune ncll’esercizio delle
propric competenze nazionali, devono rispeflare le azioni intraprese dalla Comunitd m
materia di politica commerciale comune™.

el caso in cui I'Unione non sia capace o disponibile a dare completa attuazione alle
sanzioni economiche decise dal Consiglio di Sicurezza, il Trattato offre ai Paesi membri

due alternative. Entrambe presentano caratteri di “cecezionalita™ la prima infatti trova il

mppresenta in ogai caso, ai seasi dell’an. 30F TCE il presuppostio giuridico necessario per azione delln
Comunitd Curopea.

P Sentenvza del 14 gennaio 1997, Causa C~124/95, The Queen ex parie: Centro-Com s.r.d. e HM Treaswry e
Runk of Eingland, in Racc., p. 1-81.
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proprio fondamento nella circostanza che, come riconosciuto nel caso Centro-Com. la Carta
delle Nazioni Unile e le sanzioni economiche decisc dal Consiglio di Sicwrezza rientrano
nella sfera di applicazione dell’art. 307 TCE, che pud essere lello come una declinazione
del principio di diritto inlernazionale generale pacta suni servanedu nell’ordinamento
giuridico comunitario™'. L’articolo (non a caso costantemente interpretato dalla Corte di
Giustizia in senso reslriltivo) consenle agli Stati membri di disapplicare le disposizioni
comunilaric per oticmperare ad obblighi precedentemente contratti nei confronti di Pacsi
terzi. Sugli Stati membri grava comunque ’obbligo di ricorrere a tutti 1 mezzi atti ad
eliminare le incompatibilith wra le disposizioni comunitarie ¢ le convenzioni da essi
precedentemente concluse. Una seconda possibilitd ¢ offerta dal ricorso all’art. 297 TCE.
che fa riferimento alle “misure che uno Stato membro pud essere indotto a prendere
nell’eventualita di gravi agitazioni interne che turbino I"ordine pubblico, in caso di guerra o
di grave lensionc internazionale che costituisca minaccia di guerra, ovvero per far fronte
agli impegni da esso assunti ai fini del manienimento detla pace e della sicurezza
internazionale, Nella prassi I'arl. 297 TCE ha trovato rare applicazioni. In particolare. la
deroga & stata utilizzata dal Regno Unilo (duranie la crisi delle Falkland-Malvinas) per
adoltare sanzioni cconomiche unilaterali contro 1’ Argentina, e dalla Grecia (nel 1994) per
adotrare misure unilaterali direite a inlerrompere il commercio dei prodotti in provenicnza o

destinati alla ex Repubblica Jugoslava di Macedonia™,

22

U Art. 307 TCE (1); “Le dispusizioni del presente trattato non pregiudicano i diritti ¢ gli obblighi derisanti da
convenzioni concluse anteriormente al 17 gennaio 1958 o, per gli Stati aderenti, anteriormente alla data della
loro adesione, ra uno o pit Stati membri da una pare ¢ uno o pit Stati terzi dall’ala™ L'ambio di
applicazione dell anticolo risulta, nel caso di specie. ulleriormente circoscnitia dal futo che nun witti gl Sian
membn dell’Unione Europea hanno aderito alle Nazioni Unite pnima del ! gennaio 1958 (Ia Repubblica
Federale Tedesca & divenuta membro dell”Organizzazione solo alla fine del 1973).

22 per un approfondimento sulla portata della deroga prevista dall'an. 297 TCE e per una uccuran
ricostruzionc delia relativa prassi si rimanda n C. NOVI, “La Politica i Sicurezza Esterna dell” Unioire
Enropea”, cit., pp. 258-263. L. autrice ritiene che il rifecimento, di eui al secondo paragrafo dell’ar. 297 alle
eventuali necessitd degli Siati di otlemperare ai propri obblighi internazionali in materia di mantenimento
delln pace e delia sicurczza internazionale conservi un ruole comunque imporante. anche dopo la nascila




Lo stervuy giuridico dell*Unione Europea all’interno delle Nazioni Unite

Le problematiche legate all’attuazione delle sanzioni decise dal Consiglio di Sicurezza
dell’ONU costituiscono, in ultima analisi, una chiara dimostrazione di come lo sviluppo di
intense relazioni tra le due organizzazioni abbia Favorito I’elaborazione di strumenti utili ed
efficaci nel risolvere concretamente i rischi derivanti dalla mancata parlecipazione
dell'Unione alle Nazioni Unite. Tuttavia, 'unica opzione possibile nei casi di
incompatibilita tra il diritto comunilario € obblighi internazionali che gravano sugli Stali
membri in virta della loro appartenenza all'ONU rimane, ad oggi, quella della lemporanea
disapplicazione del diritto comunitario. Una fale soluzione non pud esserc considerala
totalmente soddisfacente, specialmente se si prende in considerazione il punto di vista del
diritto comunitario, ¢ sembra richicdere un ulteriorc approfondimento delle riflessioni in

corso sul ruolo dell’Unione Europea all*inlerno dell’ONU.

della PESC ¢ Uiniroduzione dell’art. 301 TCE: laddove si dovesse creare un vuoto daio dal mancato
raggiungimenio di un accordo in ambito comunitario per dare altsazione alle sanzioni decise dal Consiglio di
Sicurczza, la disposizionc garantircbbe agli Stati di agirc comunque per evitare un illecito inlermazionale. Nel
senso che 1'uso dell’anl. 297 possa cssere giustificato solo guando e altre possibilith di atware la riseluzione
nell’ordinamento comunitario siano fallite, efi.. A. DAVT, “Connmite Ewropee ¢ sanzioni econpmiche
imernazionali v, Napoli, 1993, p. 592: K. LENAERTS, E. DE SMUTER, “The United Nations and the
Evropean Union: living apart tagheter”, in K. WELLENS (cd.). International Lene: Theory and Pracrice.
Exsevs in Honowr of Eric Sy, The Hague, 1998, p. 450; R, A, WESSEL, "The fnside Looking Oni:
Consistency und Delimination in EU External Relations ", in Comon Market Leaw Review, 2000, p. 1166,
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L.a Cooperazione tra Unione Europea ¢ Nazioni Unite nel manienimento
della pace ¢ dclla sicrezza internazionale

CAPITOLO ]

LA COOPERAZIONE TRA UNIONE EUROPEA E NAZIONI UNITE
NEL MANTENTMENTO DELLA PACE E DELLA SICUREZZA
INTERNAZIONALE

1 recenti sviluppi del settore della Politica Europea di Sicurezza e Difesa (PESD)
pongono una serie di questioni giuridiche rilevanti per la struttura e per il [unzionamento
sia delle Nazioni Unite sia dell’Unione Europea.

La prevenzione dei conflitti ¢ la gestione di crisi regionali coslifuiscono. ormai,
compiti acquisili e riconosciuti anche dall*opinione pubblica come propri di entrambe le
organizzazioni. Nel presenle Capitolo si prenderanno in esame le problematiche posie
dall’'emergere di un’autonoma dimensione di sicurczza e difesa curopea e dalla sua
integrazione nel sistema di sicurezza colletliva proprio delle Nazioni Unile.

Si tenterd, infine, di valutare se ed a quali condizioni le forme di cooperazione tra
Unione Europea ¢ Nazioni Unite nel seltore del peace-keeping sviluppatesi neila prassi non
possano tradursi nel riconoscimento di un miovo ruolo per I'Unione stessa all’interno del

sislema onusiino.

J.1. Il ruolo delle organizzazioni regionali nel mantenimento della sicurezza

collettiva; il Capitolo VITI della Carta delle Nazioni Unite

Come noto. il sistema di sicurezza collettiva configurato dalla Carla delle Nazioni

Unite. incentrato sui Capitoli VI ¢ VII, & completato dal Capitolo VII. composto da tre
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Capitolo 3

articoli relativi alla funzione degli accordi ed organizzazioni regionali nella attivita di
manienimento delia pacezzg.

Le disposizioni del Capitolo VIII della Carta andrebbero interpretate tenendo presente
che il progetto dello Statulo dell’ONU elaborato a Dumbarion Oaks prevedeva che accordi

ed organizzazioni regionali svolgessero un ruolo subordinato (senza potere di iniziativa)

734
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rispetio al Consiglio di Sicurezza, almeno in maleria di “misure coercilive”™".

Nel corso della Conferenza di san Francisco. in cui molti partecipant si riclhuamavano
alla radizionc del regionalismo panamericanom, si tentd, senza successo, di modificare le
norme sugli accordi ¢ le organizzazioni regionali al fine di accrescere il ruolo di guesie

ultime. T principali promotori delle proposte volte a modificare i pertinenti articoli della

™A, DEL VECCHIO, "Consiglio di Sicirezza e organizzazioni regionall sul mesenimento della pace . in
Comunite fnternazionale, 1993, pp. 229-244; 1. §, SUTTERLIN, “The Lnited Nations and the Maonceuunce
of Inrernarional Seenrity™, London, 1996, pp. 93-112. L'analisi eondotta nel presenie Capitolo ¢ incentrata
prevaleniemente sulle atiivitd svolie dall'Unione Europea ai sensi dei Capitoli VIE ¢ VIIT della Cana. Fsula
dagli scopi del presente lavoro un esame approfondito del ruolo giocato dall’Unione Europea nelle atidvita
riconducibili al Cap. VI dello Statuto dell"ONU (soluzione pacifica delle controversic intermazionali). Cid in
ragione delle specificitd della PESD (che, come si vedrd, si & concrelizzata in una serie di “operazioni™
anche di natura cocicitiva - guidate dall’UE), oltre che della diversa natura dei poteri aunbuiti dai duc
Capitoli a1 Consiglio di Sicurezza (di natura esclusivamenic conciliativa nel primo easo, i nalura cuercitiva
nel secondo). Osserva in proposito S. MARCHISIO, "L 'ONU. I divitin delle Nazioni Unite”, cit,, p. 199, che
“¢ queste un dato strutlurale del sistema delle Nazioni Unite: debolezza inlrinseca delle procedure di
soluzionc delle controversic c situazioni, basate sulla libem scelta delle parti ¢ sulla patuma ron vincolanie
delle risoluzioni del Consiglio, «lorle dentaturaw dell’ ONU nell’azione rspetto alle minacee o violazioni della
pace™. Cid non esclude, ovviamente, che azione svolta dall’UE in maieria di soluzione pacilica delle
controversie internazionali abbia ormai assunto dimensioni rilevanti. Si pensi al molo svolio dal
Rappresentante Speciale dell”Unione Europea per il Processo di Pace in Medio Oriente, Mare Olle, in seno al
c.d. "Quarietto dei mediatori internazionali™ {compesto da USA, ONUL LJE ¢ Russia). o al negozine sul
dossier nucleare 1raniano condolto tra la Troika costituita da Francia, Germania ¢ Regno Unito (olre che
dall’ Alio Rappresemante per la PESC, Tavier Solana) e le Auotoritd i Teheran. Quest™ultimo negoziato, come
noto, ¢ al momento in cui gi scrive in fase di slallo,

U Ovvero di misure implicanti 'uso della forza. Swoi lavord prepamtori cfr.,  diffusamente. R,
YAKEMTCHOUK, “Le régionutisme of 'ONU™, in Revie générale de droit imternotional priblic, 1935,
Y| sistema interamericano trac le sue origini dall’istituzionalizzazione delle conferenze panamerivanc.
avvenula in occasione della prima Conlcrenza, tenulasi a Washington dal 2 ottobre 1899 al 19 aprile 1890,
Tale Conlerenza diede vita alla prima organizzazione imernazionale o carallere regionale: 1"Unione
intermazionale delle Repubbliche americane. V., in proposito, M. R, SAULLE, “Lezioni df Organizzazion
futernazionale”, val. 1, Napoli. 2002, pp. 306-311,
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La Cooperazione tra Unione Europea ¢ Nazioni Unile nel manienimento
della pace e della sicrezza internazionale

Carta erano, oltrc ai Paesi dell’ Amcrica latina, i Paesi arabi (nei quali 1a consapevolezza dei
vanlaggi del “regionalismo™ era, all’epoca, gid particolarmente diffusa) € il Regno Unito
{con i Pacsi del Commonwealth). Essi si scontrarono, peraltro, con la ferma opposizione
degh Stati Unili.

Il dibattito chc si tenne a San Francisco sull’argomento trova riflesso nclle
formulazioni di compromesso recepile dalla Carta; formulazioni che sembrano prestarsi
ancora oggi a qualche difficolta interpretativa, 11 punto di maggior dibattito riguarda la
configurazione del rapporto che la Carta ha inteso isliluire tra le Nazioni Unite ¢ gli accordi
o organizzazioni regionali: non & chiaro, in altre parole, se le disposizioni conlenute nel
Capitolo VT implichino un’inlegrazione delle organizzazioni regionali nel sistema per il
mantenimento della pace in un rapporio di subordinazione rispetio all’ONU, oppure una
ripartizione di compelenze ispirata ad un criterio di deceniramento ¢ fondata sulla
responsabilita principale, ma non esclusiva, del Consiglio di Sicurezza®>",

Al riguardo, & opporiuno soltolineare che se la fesi della subordinazione delle
organizzazioni regionali rispctto all’ONU avecva una propria ragion d’essere nel periodo
della guerra [redda, essa sembra oggi superata dalla prassi, contrassegnata, da un lato, da
una maggiore cooperazione {ra organizzazioni regionali e Nazioni Unilc e, dall’altro, dalla
completa autonomia di alcune di esse nelle azioni a tutela della pace, in funzione vicaria

rispelto all’ONU*".

0y in proposito A. GIOIA, “"The United Nations and Regional Organisations in the Maimtenance of Peace
and Security”. in M. BOTHE, N. RONZITTI, A. ROSAS (cd.). The OSCE in the Maintenance of Peace aud
Secnrity ", The Hague, 1997, pp. 194-195 ¢ 223-224,

7 La linea di tendenza ispirata alla cooperazione funzionale & stala rccepita dalla siessa ONU nella
“Dichiarazione sul rafforzamemo della cooperazianc tra le Nazioni Unile e gli accordi o organizzazioni
regionali nel mantenimento della pace e della sicurezza intemazionale™. adonaa dall’ Assemblea Generale con
la risoluzione 49/57 del 9 dicembre 1994, Tale documento riafferma infaii 1a responsabilitd principale del
Consiglio di Sicurczza nel mantenimento della pace in base all*art, 24 della Carta, ma insiste sul conectto di
complementaritg delle organizzazioni regionali rispetio alle Nazioni Unite. Vi & addinuura chi iniravede
elementi evolutivi che semibrano indicare un tendenziale superamenio del concetlo di complementarith,
delineando. in presenza di circostanze particolari, una possibile fimzione sostitutiva di alcune organizzazioni
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’art, 52 - che apre il Cap. VIIT (“accordi regionali™} dclla Carla - riconosce le
organizzazioni intermazionali creatc su scala regionale ¢ softolinea il loro compito di
dirimere le questioni di caraltere locale tra i Paesi che ne fanno parte.

L’art. 53 della Carta si occupa invece delle organizzazioni regionali che perseguono
scopi di difesa e di mutua assistenza tra i membri, in caso di eventi bellici o para-bellici.

Esso prevede che il Consiglio di Sicurczza utilizzi “gli accordi o organizzazioni
regionali per azioni coercitive solto la sua direzione”, ed aggiunge che “nessuna azione
coercitiva polra venire intrapresa in base ad accordi regionali senza 'autorizzazione del
Consiglio di Sicurezza”. La norma va coordinata con I’art. 51 della Carla, che ammetie la
legittima difesa collettiva in caso di attacco armato e fu anch’esso concepito con riguardo
alle organizzazioni regionali.

A partire dagli anni novanta. il sistema delle Nazioni Unite ha subilo una signilicativa
evoluzione, spostando il centro della propria azione dalle tradizionali attivita di tutela della
pace ad allivitd che sempre pilt si qualificano come operazioni di “peace-keeping ™, di
“peace-building ™ € di "peace-enforcing ", ovvero di costruzione o anche di “imposizione™

228
della pace™.

regionali rispetio all’ONU nel campo delle azioni a nnela della pace. La valutazione di tale lendenza richicede
ovviamente una cerla cawdcla, cssendo connessa alla questione della centralita del ruolo dell”ONU
nelfassicurare il rispciio della legalith internazionale.

% imitandoci ad alcuni aspeti del complesso fenomeno del peace-keeping, si pud rilevare che. nel loro
modello originario, le opernzioni di manicnimento della pace si caraticrizzavano per essere formate da
personale militare. a volte affiancato da personale civile, incaricato di intervenire in <ituazioni di conflito (di
solito tra due S1ati) al finc di svolgere funzioni ¢i infcrposizione tra le parti ¢ di osservazione, Le attivili
svolte consistevano per lo pit nella sorveglianza del rispetto di accordi di eessate il fuoco, tregue ¢ armistiz ¢,
per coslituirsi. csse dovevano avere il consenso di tutic e parti in causa ¢ soprattulio del Paese nel cui
territorio si sarebbero dovute dispiegare. Caratlerstiche peculiari di tali operazioni emano anche la newelita
rispetto alle parii in conflitle e la natura non coerciliva, evidenziata anche dal divieto di ricorrere alla forza sc
non in caso di legittima difesa. Successivamente, di fronte a erisi particolarmente cruente e a situnzioni di
massicee  violazioni dei diriti umani  (Jugoslavia. Somalin), sono slate creale missioni ¢he non
necessaramente godevano del consenso ¢i tulte le parti coinvolie e, sopraltulle, non si pencvana in una
posizione di imparzialith ma assumevano un carallere cocrcitivo, ovvero dirctlo ad imporre la pace.
Sull'argomento. si rinvia a S. MARCHISIO. "L ONU. I diritio delle Nazioni Unite ™, cit.. p. 259). V. anche
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della pace ¢ della sicrezza internazivnale

[l Consiglio di Sicurezza, ricorrendo in misura crescenle ai poteri previsti dall’art. 42
della Carta, & intervenuto sempre pit frequeniemente nella gestione di crisi interne o
internazionali con misuwre di caratterc militare. intraprese sia attraverso la creazione di
Forze delle Nazieni Unite, sia autorizzando 'uso della forza da parte degli Stati membri,
singolarmentc o neli’ambito di organizzazioni regionali, in quest’ultimo caso richiamandosi
espressamente al Cap. VIII della Carta™?,

Ai fini dell’applicazione degli aril. 52 (1) e 53 delia Carta ONU continuano, tuttavia, a
venire in rilievo. solo ghi “accordi o organizzazioni regionali”, costiluiti “per la traflazione
di quelle questioni concernenti il mantenimento della pace ¢ della sicurczza intemazionale

. . . . }
che si prestino ad un'azione regionale™",

P. PICONE, "/ peace-keeping nel mondo afiwale: tra militarizzazione ¢ amminisirazione fiduciaria™, in
Rivista di Diritte fnternazionale, 1996, p. 5 ss.

** Tra le prime misure di tale naturn, si possono ricordare. ad csempio, I ris, n. 770 (1992), sull’adozione
delle misure necessarie per Far giungere gli ainti umanitari a Sarajevo ¢ in altd luoghi della ex Jugoslavia; la
ris. a. 781 (1992), sull"adozione delle misure necessaric per garantire 'interdizione dei voli militari nei cicli
della Bosnin-Erzegovina; [a ris. n. 787 (1992), sul blocco delle soste della Repubblica jugosiava. Nella speeic,
gli appelli del Consiglio furono raccolti dall*Unione Europea Occidentale (UEQ) ¢ dali’Organizzazione del
Trattmo dell”Atlantico det Nord (NATO). Tra le risoluzioni in 1al senso adonaie dal Consiglio di Sicurezza
non ve ne & aleuna che richiami esplicitamente I'an. 53 della Carta. Le risoluzioni 787 (1992) ¢ 8§20 (1993)
conleneono un generico riferimento al Cap, VNI suggerendo il ricorso alle organizzazioni regionali come uno
dei madi di cui gii Stati membri potcvano avvalersi per il loro intervento. Per quanto rignarda e
aulorizzazioni che scmbrerebbero indivizzale diredianmente ad organizzazioni regionali, cfr.. ad cs. la
risoluzione n. 504 del 30 aprile 1982, che mdorizzava In costituzione di una forza panafricana
dell’Oreanizzazione per 1"Unita Alfdcana (OUA) per il mantenimento della pace nel Ciad. Un altro esempio &
dato dalla KFOR, la forza della NATO operante nel Kossovo (ris. n. 1244 del 10 giugno 1999).

¥ Come afferma E. CANIZZARO. “Sull attazione di risolusioni del Consighio di Siewrezzn da parte di
organizzazioni regionali”, in Riviste di Diritto Internaziouate, 1993, pp. 408-410, lale disposizione dovrebbe
cusere interpretaa alla luce del iratiato islilutivo dell’organizzazione regionale intercssata ¢ delle eventuali
maodifiche formali o de facto da esso subile nel lempo. Essa non sembra implicare, in ogni caso. la necessita
che {"azione di un’organizzazionc regionale resti circoscritta nil'interno del (erritorio degli Stali che
dell’organizzazione siano membri, Occorre rilevare, d’alira parte, che Ia Carta delie Nazioni Unite non
cunliene neppure una definizione di “regione™ o di “accordo regionale”. La proposia in 1al senso avanzala
dall"Egito durante Ia Conferenza di San Francisco (“There shall be considored, ax vegional arrangements,
organizations of a permanent natitre, grouping in a given geographical area several countries which, by
reasoi of theiv proximity, commoiiy af interests or crltnral. linguistic historical or spivimal affivities make
themsetves jomidy responsible for the peaceful scidement of ;o dusputes which may arise™) fu infald
scarlata. proprio al finc di evitare interpretazioni troppo restriltive delle disposizioni del Capitolo VIIL
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Sia che si coneepisca il rapporto tra ONU e organizzazioni regionali come un rapporto
soslanzialmente gerarchico, sia che lo si concepisca in termini di complementarita, sembra
chiaro, dalle formulazioni utilizzate negli arlt. 52 € 53, che un ente internazionale possa
essere riconosciulo come “accordo o organizzazione regionale” ai sensi del Capitolo VIII
della Caria (e possa, conseguenlemenie. vedersi atliribuito un preciso ruolo in fema di
mantenimento della pace) solo dal Consiglio di Sicurezza. titolare delle principali
responsabilita in materia di sicurezza colletiiva ai sensi dell’art. 24 della Carta di San
Francisco. Cio. anche in considerazione decl faito che 'ari. 33 della Carta vicia
espressamente agli accordi e alle organizzazioni regionali di alluare autonomamentc azioni
coercitive™'.

Le difficolla interpretative wittora sollevale dal Capilolo VIII della Caria hanno
delerminato Passenza, all’infermo delle Nazioni Unite, di una procedura consolidata per il
riconoscimento di un ente internazionale come “accordo o organizzazione regionale”,

Il Consiglio di Sicurczza pud procedere concretamentc a rale “riconoscimento™
utilizzando forme diverse. Sebbene I'approccio delle Nazioni Unite alla questione non
manchi di ambiguitd, solo qualtro organizzazioni regionali ad oggi, si sono
“*autoproclamate” o sono state riconosciule come 1ali ai sensi del Capitolo VI della Carta:
I’Organizzazione degli Stali Americani (OSA): I'Organizzazione per I'Unitd Alricana {oggi

Unione Africana); la Lega Araba ¢ I’OSCE™2,

2 Quanto all'interpretazione di questa parte della norma, poiché vienc usato il verbo “intmprenderc™ per
motivi sistematici sembra possibile ritencre che la Cana abbia inteso delimilare la nozione di azioni coercitive
a quelle implicanti 'uso della forza, cscludendo le sanzioni economiche ¢ le alre misure previsie dallar. 41
{cfr., in tal senso. S, MARCHISIO, ~L ONL. I diritio defle Nuzioni Unire™, eir., p. 289). Occorre comunque
ribadire che 'autorizzazione del Consiglio di Sicurezza é nccessaria perché un’organizzazione usi la forza. In
effeuti, i casi di azioni condotte da organizzazioni regionali senza 'aworizzazione del Cansiglio di Sicurezza
non sono pochi, né possono dirsi avallati dalla consuetudine. a eausa delle reazioni che ancora incontrano. Sul
unto clr. infra, Cap. 3, par. 2.1.
21 Organizzazione degli Stali Americani (OSA). che runisce ghi Stati Uniti ¢ i Pacsi dell’ America latina,
prese vila nel 1948 dalla Carta di Bogota. Tra gli scopi dell’Organizzazionc, oltre la eooperazione in campo
cconomico, giurdico, sociale. culturale, ecc.. vi sono il mafforzamento della pace e della sicurezza nel




La Cooperazione wa Unione Furapea ¢ Nazioni Unite nel mantenimento
della pace € della sicrezza inlemazionale

La NATO non si considera un’organizzazione regionale ai sensi del Capitolo VIII
della Carta, pur avendo, nelle parole del suo Segretario Generale, Joop de Hoop Scheffer,
dichiarato di “agire nello stesso spirito™,

Come risulta dalic esplicite affermazioni di alcuni suoi alti funzionari. ncppure
I"Unione Europea si considera una “organizzazione regionale” ai sensi del Capilolo VIII

della Carta™™.

Continenie americano™, “la soluzione pacifica delle controversi tra i membri™ cd un sistema di sicurczza
collettiva da realizzare mediante “1'azione conmmne da paric degli Stati memlyi nel caso di aggressione™,
L Organizzazione per "Unitd Africana (QUA), creata nel 1963, aveva come scopi principali quello di
“promuovere 1'unild ¢ la solidarictd degli Siali africani” ¢ quello di “difendere 1a sovranita. 'iniegrita
temitorinle e indipendenza degli Stati membri”, 11 fenomeno delt’organizzazione continentale dei Pacsi
africani ha recentemente portato alla nascila di una nuova organizzazione regionale che & succeduta all’OUA,
1"Unione Africana, 1a cui seduta inaugurale si é tenuia '8 luglio 2002, Anche ka Lega degli Stali arabi. creata
nel 1943, non ha solo fini <i alleanza militare, ma si propone di sviluppare la collahorazione in vari sctiori,
dalla politica. all’economia. alla comunicazioni, alla sanita, alla sicurezza socinle, ecc, Per quanto riguarda
infine I'QS8CT ¢ [a sua riconducibilita al fenomeno delle organizzazioni regionali previste dal Cap. VIIE della
Carta ONLL si rimanda a quanio sard detto infia. in nota 234,

" La citnzione ¢ uatla dal discorso pronunciato dal Segrelario Generale della NATO, Joop de Hoop SchefTer,
in occasione della New Defence Agenda Conference lenutasi a Bruxelles il 17 maggio 2004, Sulla possibilita
di ricondurre la natura della NATO (e detla UEO) a quelia propria dei “pati di autodifesa collettiva™ c/o delle
“arganizzazioni regionali” rispettivamente disciplinali dagli arit. 51 ¢ 52-53 della Carta delle Nazioni Unitce, si
veda N. PARISL, “La questione della difesa e sicurezza dell 'Enrapa occidentale fra Alleanza atlenttea, UEQ
¢ Commita Enropec ™. in Diritio Comunitario e degli Scambi Internazionali, 1987, p. 637 ss., ¢ la bibliografia
ivi citata, sccondo cui entrambe e Qrganizzazioni non possone esscre gualificale organizzazioni regionali ai
sensi defla Carta di san Francisco. in quanto rivolle non gia alla tutela della pace ¢ della sicurezza nell*ambilo
di una determinata regionc, hensl soltanto a respingere un allacco armato provenicnte da uno Stato lerzo.
Viceversa, delic Organizzazioni possonoe cssere consideraie eonformi allo spirito ed alle lettera dell*art. 51
della Carta ONU. poiché promananti da veri ¢ propri palti di autodifesa colletliva. Limitandoci al ¢aso della
NATO. & nolo che le cose sono notevalmente cambinte dopo la fine delia guerra fredda: il documento sulla
dotirina stratcgica dell” Alleanza approvato in occasione del Consiglio atlantico di Washington del 23 ¢ 24
maggic 1999 fa esplicito riferimento a “operazioni di risposta alle ceisi diverse da queile previste dall’are. 5
del Trattao™ (ovvero diverse dalla difesa congiunia di uno Stato membro vitlima i un attacco armato),
medianie le quali ta NATO intende comtribuire alla prevenzione dei conflinti e alla gestione delle crisi, ¢ che
appaiono ormai inscrite nelle normali aitivitd aperative dell*Alleanza, accanlo ai tradizionali inlerventi di
carattere difensivo. Da questo punto di vista, 1'Organizzazionc sembra ormai perfeliamente in regola con i
requisiti richicsti dal Cap. VTIT della Cana.

N T TARDY. “Limits and Opportunities [for UN-EU Relations in Peace Operations: Implications for
DPRG". in External Stielv for UN DPKG Besr Practices Unit, New York, 2003. Il fato che talune
organizzazioni regionali tendano ad escludere ta loro appartenenza agli accordi di cui al Capitolo VIII della
Carta ONU sembra legato, inter afia, alla loto volontd di sottrarsi all*obbligo, impnsto call"art. 34 detla Caria
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L*assenza di una codificazione detla materia risulta tanto pit problematica in quanto il
nuovo rueclo cui le Nazioni Unite sono oggi chiamate sembra richiedere un’intensilicazione
e un approfondimento delle relazioni con alire organizzazioni internazionali e regionali’"

Negli ultimi anni, in effetti, le Nazioni Unite, cominciando a riconoscere le
potenzialita di un maggiore coinvolgimento delle organizzazioni regionali nelle altivitd di
mantenimento delta sicurczza collettiva, hanno avviato lo sviluppo di una cornice
istituzionale volta a dare vila a nuove forme di cooperazione con queste ultime.

Dal 1994 al 2003 il Segrefario generale dell’ONU ha convocato, cinque incontri ad
allo livello tra Nazioni Unite ed organizzazioni regionali. All’incontro tenutosi nel 2003
hanno preso parle ben 21 organizzazioni. Di quesle, solo selte avevano un caratlere
propriamente “regionale”. Le altre erano organizzazioni subregionali, interregionali o trans-
nazionali.

Di fatto. le attuali forme di collaborazione tra I'ONU ¢ le organizzazioni intemazionali
a caratlere regionale si concenlrano su una gamma di adivith molio ampia. |
coordinamenta tra [’Organizzazione gencrale e le organizzazioni regionali sembra imporsi.
quindi, non per forza propria, ma in conseguenza del comportamento degli Stati
apparienenti alle Nazioni Unite (che in misura crescenle prendono parte ad accordi ed
organizzazioni regionali in qualith di parti contracnti) oltre che dell’evoluzione del

fenomeno del regionalismo, che - oltre alle dimensioni economica e di difesa collettiva

alle organizzazioni regionali di cui al Cap. VIIL. di 1enere costantemente informato il Consiglio di Sicurezza
dellc azioni intraprese.

5 per un approfondimento del ruolo delle organizzazioni regionali, ¢ dell’Unione Luropea in panicolare.
nelle ativith di mantenimenio della pace ¢ deila sicurezza inlemazionale si vedano anche K. GRAHAM e T.
FELICIO, “Regional organizarions and collective security: the role of the Ewropean Union”. in M.
ORTEGA. The Eurnpean Union and the United Nutions. Parirers in effective mudtitureralism. 155, Pans.
2003, pp. 83-92. Gli autori si chiedono {propendendo infing per una risposta negaliva) se non sia opporiung
una revisione delle disposizioni conlenuie nel Cap. VIIT della Carta ONU. che tenga conlo del nuoyve niolks
che I"Unione Europea (al par «i alire organizzazioni regionali) ha acquisile nel campo della prevenzione dei
conflitli c della gestione delle crisi.
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tipiche del periodo della guerra fredda - abbraccia oggi una scrie di interessi e di attivita che

presentano aspetli sociali, politiei. culturali e di sicurezza.

3.2. L’Unione Europea ¢ ’uso della forza nelle relazioni internazionali: Part. 17

TUE

L'art. 11 TUE, nell’elencare gli obicttivi della Polilica Estera e di Sicurezza Comune,
menziona, al primo posto. la difesa dei valori comuni, degli interessi fondamentali,
deil’indipendenza ¢ dell’integrita deil’Unione, “conformemente ai principi della Carta delle
Nazioni Unite”.

Il riferimenio ai principi della Carta delle Nazioni Unite & stato introdotto dal Trattato
di Amsterdam®®, nell’intento di esprimere chiaramente la volontd dell’Unione di rendere la
propria azione in materia di politica cslera pienamente coerenie con le finalita
dell’Organizzazione universale. B’ stato osservato che una simile previsione assume una
valenza per lo pili politica.

L'art. |l TUE, infatti, rimanda esclusivamente ai principi della Carta, ovvero a quegli
ideali ¢ finalith contenuti nel Preambolo e nei suoi primi due articoli che, ormai, hanno
pienamente acquisitio valore consuetudinario in quanto principi fondamentali della

. , . N . - 237
Comunila Internazionale ed in alcuni casi anche quali norme di jus cogens™".

M Lart. 1.2 del Traltato di Maastrichi prevedeva solo “la salvaguardia dei valori comuni, degli intcressi
fondamentali ¢ deltindipendenza dell Unione™.

2 Qull*argomento v. L. I SANCHEZ RODRIGUEZ, “La Union curopea y su politica exterior v de
seguritdend ', in Revisia de Insiinciones Europeas, 1993, p. 733 ss., il quale vede una subordinazione polilica ¢
giuridica del TUE rispetlo alla Carta ONU. In merito cfr. anche A. LANG, “Le risoluzioni del Consiglio di
Sictirezza delle Nazioni Unite e P'Unione Ewropea, cit.. pp. 35-39. Rifacendoci alla pin autorevale dolinna in
materia, i principi cui "art, 11 TUE fa riferimento possono esscre individuati nel divicto della minaceia ¢
dell’uso della forza nei rapporti inlernazionali tranne che nel caso «li legittima difesa, nel rispetto della dignitd
umana. nclla collaborazione intemnazionale ¢ nelta promozione del progresso economico ¢ socinle e nel dirifio
di i i popoli a governarsi da sé. Tn micrito v. anche B. CONFORTL “Dirttto Internazionale™. quaria
cdizione. Napoli. 2002, p. 184 ss.; S. MARCHISIO. "L ONU i divitio delle Nazioni Unite”, cit.. p. 53 ss.
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L’art. 11 TUE fa esplicito riferimento anche alla sicurezze dell’Unione. Cid non
implica, anche alla luce del successivo art, 17 (1) TUE, uno specifico richiamo all'esigenza
di approntare un apparato di dilesa comune, avente il compito di contrastate lc aggressioni

2% 1 riferimento alla sicurezza “in tutte le sue forme”

militari provenienti dall’esterno
contenuto ncll’art. |1 TUE chiarisce che tale termine & utilizzato nefla sua accezione pid
generale e che pertanto I'obiettivo della sicurezza deve essere inleso nel senso di creare un
ambiente sicuro intorno all’Unione riducendo “i rischi € [e incertezze che possono
comprometiere ['integrild territoriale e I'indipendenza politica dell’Unione ¢ degli Stati
membri, il loro carattere democratico, la loro stabilitd economica. nonché la stabilita delle
regioni vicine””.

In altri termini, pit che a vere ¢ proprie minacce armate provenienti da uno stato terzo,
il termine “sicurezza’, nell’accezione recepita dal TUE, sarcbbe riferito a quelle situazioni
di crisi sociale. economica o politica che, verificandosi all’interno di un Paese vicino
all'Unione, potrebbero avere ripercussioni negative su quest’ultima e che pertanto rendono
necessario un infervenio preventivo, principalmente di caratiere politico ed economico. che
cerchi di riportare la situazione alla normalita.

L’intento di salvaguardare la sicurezza dell’Unione & richiamato anche dal 1erzo
obicttivo contenuto nell’art. 11 TUE, relativo al mantenimento della pace ¢ al
rafforzamento della sicurezza internazionale, conlormemente ai principi della Carta dellc

Nazioni Unilte, dell’Atto finale di Helsinki ¢ della Carta di Pm'igiz'"’. Ancora una volia,

¥ 1) primo paragrafo dell*art. 17 TUE recita: “La Politica Estera e di Sicuresza Comune comprende e le
questioni relative alla sicurezza dell Unione, ivi compresa la definizione progressiva di una politica di difesa
comune, che potrebbe condurre a una difesa comune guaelora il Consiglio Enropeo decida in ral seiso, In tal
caso il Consiglio Europeo raccomanda agli Stati membni di adottare una decisione secondo Ie fspettive nomie
costituzionali™* (corsivo aggiunto). Sul punto, clv. infia, par, 3.

*? Tale interpretazione & statn data dai Capi di Stato ¢ di governo duranic il Consiglio Europeo di Bruxelles
dcl 29 outobre 1993,

M0 Rispettivamente: Atto finnle di Helsinki con il quale & nata la CSCE del 1* agosto 1975 ¢ Carta di Parigy
per una puova Europa del 19-20 novembre 1990,
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quindi. il Trattato sull’Unionc fa esplicito riferimento alla Carta dell’ONU, anche se, in
questo caso, (ale riferimento assume un significato pili preciso. Esso, infalti, si dovrebbe
interprelare come  una  conferma del riconoscimento della  prevalenza del ruolo
dell’Organizzazione universale nell’attivitd di mantenimento defla pace e della sicurczza
internazionale™”'.

In considerazione di quanto detto nel paragrafo precedente non si pud escludere.
quindi, che le previsioni dell’art. || TUE possano consentire all’Unione di agire, su
richiesta del Consiglio di Sicurezza, in qualita di accordo regionale.

A tale proposito si deve sottolineare che un riferimento indiretio in questo senso
sembra cssere presente sia nell’Agenda per la pace del Segretario Generale delle Nazioni
Unite del giugno 1992%*2 sia nel suo Addendum del gennaio 1995, In entrambi i
documenti. lacddove si parla del ruolo degli accordi cd organizzazioni regionali si fa
riferimento alle Comunita Europec. L'Agenda per la pace, peraliro, conticne una
definizione volutamentie vaga di “organizzazionc regionale”. Sccondo il documento Ia
nozione di organizzazione regionale dovrebbe esserc inlesa in senso lalo, ¢ dovrechbe

comprendere non solo lc organizzazioni regionali tradizionalmente inquadrate nel Cap. VIII

MU AL riguardo & significativa che nella motivazione deglhi ai PESC che affrontano questioni relative a crisi
intcrmazionali o comungue situazioni di instalalitd, sia sempre presente il dchiamo all*attivitd svolia dalle
Nazioni Unite ed in paricolare dal Consiglio di Sicurezza (ad escempio. Posizione Comune del 26 oltobre
1998, 98 606:PESC. in GU L 290 del 29 ouobre 1998, relativa al contributo dell’Unione Furopea alla
promozione del regime di non proliferazione ¢ atla creazione di un clima di fiducia nell” Asia meridionale ¢ la
Posizione Comunc del 16 aprile 1999, 1999:261/PESC, in GU 1. 103 dcl 20 aprile 1999, relativa alla Libia).
In almene un easo, inolire, 1ale prevalenza & anche esplicitamente riconosciuta {nel secondo considerando
della Posizione Comune del 14 maggio 2001. 2001/347/PESC, in GU [ 132 del 15 maggio 2001, sulla
prevenzione. gestione ¢ risoluzione dei conflitti in Africa si legge: “La responsabilitd principale del
mantenimento della pace ¢ della sicurezza internazionale incombe al Cansiglio di Sicurczza delle Nazioni
Unite in virth della Carta delle Nazioni Unite™).

M Doc. A47/277-524111 del 17 giugno 1992, cap. VIL, punto 62.

" Doc. A*50:69 del 3 gennnio 1995, cap. TV, punio 86.
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della Carta, ma anche altre organizzazioni che hanno potenzialita d’azione nel capo della
prevenzione dei conllitli, del peace-keeping e del peace-making™.

Di ale evoluzione sarebbero un esempio, nelle parole del Segretario Generale
detl’ONU, proprio le competenze attribuite all’Unione Europea ai sensi degli artl. 11 e 17
del Trattato sull’Unione Europea.

Sembra opportuno quindi chiedersi quali siano, pit specificamente, queste
competenze.

L'art. 11 TUE. con una formulazione piuttosio tautologica, stabilisce che Ia Politica
Estera e di Sicurezza Comune & eslesa “a tutti i settori della politica estera e di sicurczza™:
come accadeva ai tempi della Cooperazione Politica Europea, lale definizione ¢ il risuhato
della precisa volonta dei redattori di tasciare alla prassi il compito di definire esallamente le
malerie oggetto di cooperazione evitando I'introduzione di qualsiasi lista, pitt o meno
esaustiva, di materie™”,

Nel primo paragrafo dell’art. 17 TUE si legge invece che “la Politica Estera ¢ di
Sicurezza Comune comprende tutle le questioni relative alla sicurezza dell’Unione
compresa la definizione progressiva di una polilica di difesa comune™ Nel secondo
paragrafo si specifica ulfcriormente che “le questioni cui si riferisce il presente articolo
includono le missioni umanitarie e di soccorso. le aitivita di mantenimenlto della pace e le
missioni di unitd di combaltimento nella gestione di crisi, ivi comprese le missioni tese al

ristabilimento della pace”.

M Cfr. par. 61 del documento.

2 purante la Conferenza intergovernativa del 1991 che, con il Trattato di Maastrichi. ha portato alla nascila
della PESC. 1a Commissione aveva proposto di inserire wna seric di materie che avrebbero dovuio
rappresentare il campo i applicazione della Politica Csiera ¢ di Sicurezza Comune. Esse consistevano nwl
controllo degli armamenti, nei problemi di sicurezza di competenza della (aflora) CSCE ¢ dell’ONU, nclla
cooperazione per la produzione, esportazione, non proliferazione di armamenti. A questi la Commissione
prevedeva di aggiungere anche |'istituzione di una politica di ricerca ¢ produzione nel settore degli ammamenri
(V. il parerc della Comimissione sul progetto di revisione del Trattato del 21 ottobre 1990, in Bolf. 5. 2:91. p.
79 ss),
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Tali attivita corrispondono alle c.d. “missioni Pelersberg”, ovvero a quelle forme di
intervento militare dirette a contribuire alla prevenzione dei conflitti e alla gestione delle
crisi internazionali che. nel 1992, la UEO aveva introdotto tra le sue specifiche competenze
e che successivamente sono stale inserite nel Titolo V del Trattato sull’Unione Europea. B’
evidente, quindi, il riferimento a tutte le operazioni di peace-keeping tradizionali*®,

Maggiore prudenza si rende necessaria per quanio riguarda la possibilita di considerare
rientranti nel ambito di competenza della Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune anche le
operazioni coercitive. Cid cssenzialmente per due ragioni. In primo luogo, I'impiego della
forza a scopi coercitivi non risulta, almeno in astratto, picnamente coercnte con il uolo che
I'Unione Europea sembra essersi volula ritagliare all’intermo del sistema di sicurezza
europeo”"’. Tnoltre, tale esclusione sembra essere stata voluta dagli stessi redattori del
trattato i Amsterdam. dato che durante la Conferenza intergovernativa del 1996 ci si cra
effettivamente posti il problema dclb’eventuale inclusione nel testo dell’art. 17 di un
riferimento ad atrivitd di enforcement, decidendo perd, alla fine, di evitarlo®™,

Detto cid. bisogna pero aggiungere che una lettura attenta dell’arl. 17 TUE dovrebbe
tenere conlo del falto che i redattori, nell’elencare le missioni Petersberg, hanno utilizzato il
termine “includerc”. Cid porta a concludere che nelle loro intenzioni, la lista rappresentava
solo un punto di partenza, che non escludeva ulteriori sviluppi.

Benché non esplicitamente previste, quindi, le operazioni coercitive non sono del tutto

escluse dall’art, 17, rimanendo possibili nel momento in cui gli Stali membri abbiano

*1.a denominazione di tali operazioni & stata tratta dal luoge in cui, il 19 giugno 1992, si lenne il Consiglio
ministeriale della UEO. che li ha definiti. V. in propesito la relativa Dichiarazione del Consiglio dei Minisiri
detla UEQ, Panc 11, par. 6, (www.cip. fuhem.csfuch/documentosfuco/92-petersberg.him).

*7 Ciés soprattutio alla fuce dei ripewti riferimenti alia supremazia della NATO per quanio rigaarda la difesn
del continente ¢ e operazioni militas maggiormente impegnative (efr. fnfra. par. 3).

% 1 'esclusione delle missioni di peace-enforcement dalle competenze Petersberg @ sostenuta in dotirina. tm
gli alui. da A. PAGANI, " New Gear in the CFSP Machinery: fmegration of the Petersberg tasks in the
Treaty en Enropean Union™, in Ewropean Jowrnal of Drernational Leaw, 1998, p. 737 ss. nonché
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maturato la necessaria volontd polilica. In altre parole, la compelenza dell’Unionc Europea
in materia di missioni coercitive ¢ slata volulamente concepila come “‘polenziale™.
lasciando alla prassi il compito di decidere se concretizzarla o meno e, soprattutto, a quali
condizioni. E sembra che la prassi stia andando proprio nella direzione di ammettere I'uso
della forza nelle relazioni internazionali da parle dell’Unione Europea. Nel 2003, su
richiesta del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite, I'Unione ha realizzato una
missione avenle natura coercitiva nella Repubblica Democratica del Congo, denominata
Artemis®™. T 2004 ha segnato I'avvio dell*operazione militare EUFOR Afthea in Bosnia-
Erzegovina, che si avvale di mezzi e capacitd dell’Alleanza atlantica ed 1l cui organico é
analogo a quello dell'ultima fase della precedente missione militare SFOR. a guida NATO
(7.000 wnitd). 1 lancio dell’operazione EUFOR Althce ha segnato un passaggio
particolarmente importante: essa rappresenia un salto di qualita della PESD, nel segno di un
impegno a wito campo dell*Unione per la sicurezza c la stabilitd nei Baleani*™.

Gli ultimi sviluppi della prassi in materia di Politica Europea di Sicurczza e Difesa
sembrano quindi conlermare non soltanto 'attuale disponibilita e dell’Unione Europea a
svolgere missioni che abbiano anche natura coercitiva, ma anche che I"Unione stessa. per
quanto riguarda le missioni coercitive, non si limita pill a svolgere solo attivita di
dimensioni modeste ma ha ormai acquisito le capacitd necessarie per svolgere inlerventi

particolarmente impegnativi ¢ di alto livello tecnico S

dall'TNTERNATIONAL CRISIS GROUP. “EU Crisiy Respouse Capubility. Institutions and Procesves few
Cemflice Prevention and Management (hiuernaiional Issuex Repory) ™, Bruxelles, n. 2, 2001,

W Cr. infia, par. 5.

B S veda in proposito I'Azione Comune 2004:570 PESC del 12 hglio 2004, in GU L 252 del 28 Tuglio
2004, relativa all'operazione militare dell’Unione Europea in Bosnia-Erzegovina, EUFOR Althea fornisee
una comnice di sicurezza c di deterrenza ad ampio spettro, che consenle alle Autoritd bosniache i svolgere piu
efficacemente i propri compiti {(contrasto dei taffici illeciti, “persuasione™ nei confromi dei ricercati per
crimini i guerra). 1 primi risuliati della missione confermano conerelamente la exedihiliti della dimensione
militare UL,

8V E* significativo. al riguardo, che il Trattato che adotta una Costituzione per ["Europa esplicita ed estendc la
lista delle missioni Pelersberg a suo tempo incorporata dal Trattato di Amsterdam, includendovi (art, TIL-309
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3.3. I progressi della Politica Europea di Sicurezza e Difesa (PESD) e i primi
passi del dialogo tra ULl e ONU

Nel vasto ambilo della Politica Eslera e di Sicurezza Comune, definito dagli obicttivi
sopra esaminati, 'elaborazionc di un’autonoma Politica Furopea di Sicurezza e Difesa
(PESD) ha fafto recenlemente registrare un’acceclerazione lanto improvvisa quanto
imprevista. Stimolata dai tragici conflitti nei Balcani e dalla drammatica debolezza
denunciata in quella occasione dall’Unione Europea; sbloccata, per cosi dire, dalla
dichiarazione franco-britannica di Saint-Malo nel dicembre 1998. che ha permesso, se¢ non
di risolvere, quantomeno di aggirare il pregivdiziale dissidio tra i due Stati sui rapporti tra
I'UE e la NATO: avviata dal Consiglio Europeo di Colonia del gingno 1999: proscguita
con le decisioni adottate sei mesi dopo dal vertice di Helsinki; e concretizzatasi in una serie.
non ancora conclusa, di puntuali misure, la PESD ha registrato in un rapido crescendo
progressi impensabili ancora fino a poco lempo fa ¢ altri ne lascia intravedere®?,

Naturalmenfe, malgrado questi incoraggianti sviluppi, si tratta pur sempre di un
processo in fleri, che deve fare i conli con una situazione complessiva ancora intricata.

[rrisolte e difficili questioni restano sullo sfondo. a cominciare dalla pcculiare

condizione dei Pacsi neutrali dell’Unione Europea (Austria, Finlandia, Irlanda ¢ Svezia). ai

TCUIE) le azioni congiunle in maleria di disaomo. le missioni di nssistenza e consulenza in matcria militare. Ie
missioni di prevenzione dei conllitti ¢ le operazioni di stabilizzazione al termine dei conflitli.

32 _a Dichiarazione adotiata in occasione det Vertice franco-britannico di Saint-Malo (3-4 dicembre 1998) ¢
il primo documento ufficiale nel quale si @ regisirato un eamhiamento di posizione britannico in merilo alla
possibilith che I'Unione polesse essere dotata di una autonoma dimensione militare. Essa ha geliato le basi
politiche per lo sviluppo dell'intera politica di sicurczza e difesa europea, per quanto riguarda sia le finalita da
raggiungere. sia i melodi da scguire. La successiva Dichiarazione ¢el Consiglio Europeo i Colonia (3-4
giugno 1999) rappresenia invece, a i gli effeiti. il documento fondante della PESD. In occasione del
Consigho Europco di Helsinki (10-11 dicembre 1999) sono stati, infine, ereati gli “organi militari™ della
PESD: il Comilale Militare ¢ lo Stato Maggiore dell’Unione Europea. Per una ricostruzione storica dei
progressi della PESD dal 1999 ad oxgi si veda N. GNESOTTO (a curs di), "Le politica oi Sicurezza ¢ Difesa
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rapporti con le principali organizzazioni europec ed internazionali di sicurezza, quali |a
UEO e I'OSCE e, sopraitutto, la persistente difficolta di una puntuale dehinizione dei
rapporti con i Paesi appartenenti alla NATO ma non all’UE (Norvegia, Islanda, Turchia,
Bulgaria ¢ Romania), che temono un allentamento delle relazioni transatlantiche e, di
conseguenza., una minore coesione all’interno dell’Alleanza, nonché una perdita di
efficienza di quest’ullima a causa della paventata duplicazione di strutture decisionali e
operalive.

In particolare. la PESD si intreccia e deve [lare i conli con le iniziative annunciate dalle
Organizzazioni sopra richiamate e dei loro Stati membri. Per evocarne solo le pil recenti e
significative, basterd ad csempio ricordare le decisioni adotiate dal vertice della NATO,
tenutost a Washingion nell’aprile 1999, in merito al rafforzamento della ¢.d. identita
curopea di sicurezza ¢ dilesa (TESD)**: [*adozione. nel corso del vertice dei Capi di Stato e
di governo dci Paesi membri del’OSCE tenutosi ad Istanbul nel novembre 1999, della
Carta sulla sicurezza europea, che soltolinca I'importanza della dimensione politico-
militare quale garanzia per la sicurezza globale dell'Europa®™*; e infine Ia costituzione di

forze ¢ corpi militari comuni da parte di taluni Paesi europel, primi esperimenti concreli ai

dell'UE™, 1SS, Parigi. 2004, Per i testi v. M. RUTTEN (réunis par), “De Saint-Malo 6 Nice. Les fexres
Jondmeurs de la défense enropéemie”. 158, Parigi. 2001,

1 Obiettivo della IESD cra la creazione di forze militari cocrenti. da identificare all'interno delle forze
NATO, capaci di operare souo il controllo e la direzione sirategica della UEQ, Cig, al fine di permetiere ai
Pacsi europei di operare in modo pit coerente nel quadro della NATO e di lavorive una maggiore
condivisione delle responsabilitd politico-militari. L' importanza defla [ESD & venuta meno con il progressivo
traslerimento dalla UEO all"'UR defle competenze in materia di gestione delle crisi imemazionali.

4 La Carta, adotiata dafla Conferenza di Istanbul del £9 novembre 1999 (Internarional Legal Matervials.
1999, p. 235 ss.), riafferma la natura dell’OSCE quale organizzazione regionale @i sensi del Cap, VT della
Carta delle Nazioni Unite e, tra 'altro, impegna 1'Organizzazione a sviluppare un ruolo in operazioni di
peace-keeping, in paricolare fornendo appoggio alla creazione di istituzioni democratiche. al ristabilimento
dell’ordine ¢ del diritto, fornendo assistenza ¢ monitorande le clezioni politiche, favorendo la riabilitazione ¢
la ricostruzione dei van aspetli della socictd, cte, I documento, analogamentc a quanto gid stabilito Jda una
Dichiarazione adotiata ad Helsinki nel 1992 (Muternarional Legal Marerials, 1992, p. 1383 ss ), stabilisce
anche una scrie dettagliata di norme che tendono a definire § limiti del ruolo defl*Organizzazione nel campo
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fini dell*instaurazione di un vero ¢ proprio sistema integrato di sicurezza europea, che
lutlavia evidenziano una architettura defla difesa comune a dimensione marcatamente
intergovernativa ed a geomelria (o geografia) assai variabile™,

In questo conlesto, la cooperazione con le Nazioni Unite ha subito una serie di
cambiamenti significativi nel corso degli ultimi cinque anni. Dal punto di vista delle
Nazioni Unite. come vislo, i condizionamenti imposti dalle caratieristiche (per loro natura
mutevoli) delle operazioni di  peace-keeping hanno  indotlo  I’Organizzazione  ad
incrementare le proprie relazioni con le organizzazioni regionali. Dal punto di vista
deli’Unione Luropea. lo sviluppo progressivo della PESD ha comportalo la necessita di una
rielaborazione e di una revisione dei propri rapporti con I'Organizzazione universale, intesa
sia come fulcro della legittimita internazionale, sia come principale responsabile delle
altivita di peace-keeping a livello globale.

La convergseica di queste duc tendenze ha determinato un vero e proprio
rapprochement interistituzionale.

Tale processo di progressivo avvicinamento si & svolto, mitavia, in un ambiente
caralterizzato dalla presenza di numerosi vincoli.

Ad un livello strutturale, sebbene sia 1"Unione Europea sia le Nazioni Unite abbiano
dato prova di una significativa disponibilita ad approfondire le reciproche relazioni. le
inncgabili differcnze legatc alle rispettive vocazioni, nonché ai mezzi di cui le due
Organizzazioni dispongono, costituiscono una limitazione oggettiva del raggio d’azione

della loro cooperazione: le operazioni di mantenimento della pace si impongono alle

del peace-keeping. tra cui si segnala I'imparzialita dell’intervento che si deve basare sul consenso delle parti
ineressale. In lal modo resia esclusa per 1'OSCE la possibilita di avviare missioni cocreitive.

*Tra le principali forze multinazionali curopee non inquadrare nclla NATO pud ricordarsi "EUROCORPO,
costituito ncl 1993 ¢ posto sotto il controllo politico ¢ militare dei Pacsi partecipanti (Belgio. Francia,
Germania, Lussemburgo ¢ Spagna); I'EUROFOR e "EUROMARFOR, costituiti ncl 1995 da Francia. lialia,
Porlogallo ¢ Spagna per operazioni lerresiri ¢ maritlime di intervento rapido: il Gruppe acrco franco-
britanmico. costituito nel 1994 e ampliato nel 1997 a Nialia ¢ Germania: nonché altre unit minor.




Capitala 3

Nazioni Unile come una necessila, mentre per ["Unione Europea esse rappresentano un
mezzo finalizzato al raggiungimento degli scopi previsti dal Trattato.

A livello operativo, inoltre, 'ONU ¢ I"organizzazione inlernazionale di gran lunga pit
coinvolta nelle operazioni i peuce-keeping, Attwalmente cssa sta svolgendo ben 16
missioni, con un personale impicgato che raggiunge la cifra di 67.000 vomini®™®. Talc
livello di impegno, combinato alla crescente complessita della natura e delle caratteristiche
dei singoli interventi, rischia di meltere a dura prova le capacitd operative
dell’Organizznzioncm.

La situazione dell’Unione Europea ¢ ben diversa: da un lato, “1’Unione Europea e i
suoi Stati membri sermbrano sostenere senza riserve le Nazioni Unile. in conformita con
quanto previsto dall’art. 11 del TUE e con il concetto di mudiilateralismo cfficace che la
Strategia Europea di Sicurezza mira a promuovere®™. A livello finanziario. gli Stati
membri dell’Unione finanziano 1| 39% dei costi complessivi che 'ONU destina alle attivita
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di peace-keeping®”. Dall’altro, tultavia, la forte enfasi che i Paesi membri pongono sui

1 dati riporiati, aggiomati al mese di marzo 2005. sono traui da T. TARDY, EL-UN Cooperdation

peace-kecping: a promising relationship in a constrained environmenr ™. in M. ORTEGA, “The Luropean
Union and the Unired Nerions. Parmers in effeciive muliilateralism ™, 188, Paris. 2003, pp. 4968, p. 49,

37 1. WOUTERS. “The United Nations. the EU and conflici prevenrion: iniereenmecting the global amd
regional levels”. in V. KONENBERGER ¢ 1. WOUTERS (cd.}, "The Furapean Union amd Conflict
Prevenrion, Policy and Legal Aspecrs™, The Hague, 2004, pp. 369-392 in paricolare p. 382 | “atuale
silwazione di "oversirerching ” delle Nazioni Unite spinge ['Organizzazione ad accoglicre fvorevolmente ¢ a
sollecitare tutic le inizintive che, direltamente o indirettamente (ovvero tramite gl Stati membri) promanino
dall’Unione Europea in materia di peace-keeping. Al riguardo, si veda anche il mppono del Segreann
Generale dell’ONU relativo all attuazione delle raccomandazioni dello Specia! Committee on Peace-keeping
Operarions (Doc. Ar59/608) del 15 dicembre 2004, par. 72.

W E. B. EIDE (ed.). “Effecrive Multifateralivm: Enrope, Regional Security and o revitalized UN™. London
(Forcign Policy Cenire), 2004, . 8.

3% La quota posta a carico dei Pacsi UE ¢ pilt clevaia di quella sostenuta dagli USA (27%) ¢ dal Giappone
{19.3%:). | dali riporiati sono tratti da T. TARDY. “EU-UN Cooperarion in pedace-keeping: o promising
refationship in a constrained envirommem ™, cir., p. 31,
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20 sembra

concetli di indipendenza, di integrita. di autonomia dell’Unione Europca
spingere le istituzioni comunitaric a mantenere una certa “distanza” dall’Organizzazione
universale.

Ad esempio, la presenza di un mandato dell’ONU non sembra essere un requisilo
indispensabile per I'avvio di un'operazione della PESD, nella misura in cui essa sia
realizzata con il consenso dello Stato interessato ed abbia una natura civile o comunque non
coercitiva®™'. In Europa, esempi in tal senso sono le operazioni Concordia € Proxina nella
ex Repubblica Jugoslava di Macedonia®™. Fuori dall*Europa, altri esempi sono fornili dalle
operazioni, tuite di natura civile, avviale dall*Unione Europea in Georgia, in Iraq € in
indonesia®®. Nessuna di tali missioni ¢ stata avviata in base ad un mandato esplicito del
Consiglio di Sicurczza deile Nazioni Unite.

E’ altrettanto importante notare che, se gli Stati europei figurano [ra i principali
contributori di truppe nelle missioni di peace-keeping che si svolgono su mandato
dell"ONU, essi contribuiscono in misura molto pit limitata alle missioni di peace-keeping
condonte direttamente dali’ ONU.

Nel marzo 2003, gli Stati europei fornivano solo il 6,52% dellc truppe dell’ONU, una

percentuale che scende al 2,24% se si prendono in considerazione le missioni a guida ONU

" Tali conceth sono menzionati anch’essi dali’art. 11 TUE come obietiivi propri della PESC: essi debbono
gssere infesi come un segno dell aspirazione dell Unione ad una politica estera ¢ di sicurczza che non subisca
influenze esleme.

! Cosa che, peraliro, sembra perfeitamente in linea con I'art. 33 della Carta dell’ONU, che, come visto,
richicde un’awarizzazione cspressa del Consiglio di Sicurezza solo per le azioni coercitive.

* i vedano, rispettivamente, I'Azione Comune 2003/92 PESC del 27 gennaio 2003 (GU L 34 dell'11
febbraio 2003) ¢ 1'Azione Comune 2003681 PESC del 29 settembre 2003 (GU L. 249 del 1° ottobre 2003).
Esse Fanno riferimento (solianto) alla risoluzione 1371 (2001) del Consiglio di Sicurczza dell’ONU. Adoliala
il 26 scuembre 2001, la risoluzione in parola accoglic Mvorevelmente 1"accordo quadro che hia posto finc al
conllitto intemo scoppiato nel Pacse niel corso del 2001 ¢ appoggia la sua piena atluazione grazie, fra Paltro,
agli sforzi dell”Unione europea.

1 Gi vedano. rispettivamente, 1°Azione Comune 20047523 PESC del 28 giugno 2004 (GU L 228 del 29
giugno 2004): I'Azionc Comunc 2005/190 PESC del 7 marzo 2005 (GU 1. 62 del 9 marzo 2005): I’ Azione
Comune 2005643 PESC del 9 settembre 2005 (GU L 234713 del 10 seticmbre 2003).
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in corso nel continente africano®™. Per ragioni politiche e militari. riconducibili ad alcuni
noti “insuccessi” registrati dalle Nazioni Unile nei primi anni novanta {valga per tuui il
caso della Somalia), i Pacsi occidentali, europei ¢ non solo. hanno maturalo una certn
riluttanza ad impegnarsi nelle operazioni di pace guidate dalle Nazioni Unite, preferendo
agire nel quadro di organizzazioni regionali (NATO, Unione Europea) o nell’ambito di
coalizioni ad hoc.

Data la dimensione ancora forlemente intergovernativa della PESD ¢ tenuto conio del
fatto che i cosli operativi della PESD sono posti, per la gran parte, a carico dei singoli Stali
membri, la situazione sopra descritta sembra riguardare i rapporti tra le Nazioni Unite ¢ gli
Stati membri dell’Unione, pin che i rapporti tra le Nazioni Unitc e *Unione Europea in
quanto tale®®. Tutiavia, le forli resistenze che gli Stati membri mostrano nel collocare le
proprie truppe sotlo il comando e la direzione delle Nazioni Unite si rifletiono
inevitabilmente sull’Unione stessa e sulle sue strutture politiche e militari.

La relativa “rigiditd” dei Paesi curopei trova un proprio fondamento anche nelle
specificitd della PESD. | principi e le procedure sui cui si basa I*autonomia decisionale
dell’Unione Europea in questo setlore rendono dilficile una subordinazione di questi’ultima
alle Nazioni Unile. Le operazioni della PESD dovrehbero. in linea di principio. essere poste
sotio la direzione politica e il controllo strategico del Comitato Politico ¢ di Sicurezza. E il
coinvolgimento degli apparati politici ¢ militari dell’Unione, olire all’impegno dci singoli
Pacst membri. a qualificarc un dalo intervento come un’operazione della PESD. Ne

consegue che la possibilith che le risorse degli Stati membri siano simultaneamente

™ I dati riportati, aggiomati al 31 marzo 2005, sono wani dal Markily Summary of Contriburiony reperibile

sul sito web delle Nazioni Unite (www,un,org).

™Ai sensi dell’an. 28 (3) TUE I spese operarive cui da luogo ["attuazione delle disposizioni del litole V
sono a carico del bilancio delle Comunitd Furopee, eccette le spese derivansi da operazioni ol ham
implicazioni nel settore militare o detla difesa, ¢ a meno che il Consiglio, deliberando all’unanimita, decida
aliimenti. [l par. 4 aggiunge che “nei casi in cui non sono a carico del bilancio delle Comunita Furopee, le
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impegnate in un’operazione dell’Unione e posie softo il comando delle Nazioni Unite
sembra scontrarsi con la filosolia stessa della Politica Europea di Sicurezza e Dilesa’®.

Nonostante le limitazioni € i coveas sopra menzionati, le due Organizzazioni hanno
raggiunto ormai un notevole livello di conoscenza delle rispettive procedure e dei rispettivi
meccanismi di lunzionamento.

Pur non considerandosi un’organizzazionc regionale nell’accezionc tradizionale del
termine (recepita dal Cap. VI della Carta di San Francisco), I’'Unione Europea rappresenta
ormai un interlocutore di primaria importanza per [e Nazioni Unite nelle attivita di carattere
sia militarc sia civile legate al mantenimenio della pace e della sicurezza internazionale.

I primi contatti diretli tra le due QOrganizzazioni furono avviati nel corso del 200047, 11
rapporto della Presidenza francese sulla PESD. allegato alle conclusioni del Consiglio
Europco di Nizza, sottolineava “I’utilita della cooperazione tra 1*Unione e le Nazioni Unite,
nonché I’OSCE e il Consiglio d'Europa, che andrd di pari passo con lo sviluppo delle
capacitd dell’Unione riguardo alla gestione delle crisi ¢ alla prevenzione dei conflitti®, ¢
ribadiva che “gli sforzi intrapresi consentiranno all’Europa di reagire con maggior elficacia

¢ cocrenza alle richieste poste da organizzazioni con flunzioni guida, quali 'ONU o

spese sono a carico degli Stati membri secondo un criterio di ripartizione basato sul prodotto nazionalc lordo,
a mieno che il Consiglio. deliberande all’unanimita, non stabilisca altrimenti™.

M Come accennato, [a gencrale nssenza dei Pacsi cuvopei dalle operazioni di perce-keeping condotte dalle
Nazioni Unite trova una parziale compensazione nella significativa parlecipazione di quesii ultimi afle
opcrazioni che si svolgono dieiro mandate dellONU (dai Balcani all”Afghanisian) ncil’ambito  di
organizzazioni regionali o di coalizioni di Staii. Di gui il rischio. ben sotiolineato da T. TARDY ("EL-UN
Couperation it peace-keoping: o prontising relationship in a constrained environment ™, cit., p. 53), di un
concello i peace-keeping “a due velocith”, caratterizzato dalla compresenza, da un lato, delle operazioni
condotic dall’ONU., inefficienti ¢ male cquipaggiate: dall*altro, di quelle condotte da organizzazioni regionali
come ['UE o la NATQ. meglio organizzale e pid cfficaci ma nccessariamente legate alle csigenze delle
organizzazioni ¢ degli Staii che le pianificano ¢ Ic finanziano.

" La prima visita di Javier Solana a New York ha avuto luogo il 23 giugno 2000. Sono scguiti. nel scitembre
¢ nell’ottobre dello siesso anno, due inconiri ira il Scgretario Generale defle Nazioni Unite ¢ la Troika UE. Da
ultimo. Ko Annan ha incontrato i Capi di Stato ¢ di goveno dell"Unionc a Bruxelles in oceasione dcel
Congiglio FEuropes del 16-17 dicembre 2004,

37



Capitaleo 1

['OSCE. Tale sviluppo é parte integrante del rafforzamento della Politica Eswera e di
Sicurezza Comune™ **%,

Nel corso del semesire i Presidenza svedese. fu elaborato un primo documento che
identificava tre temi prioritari sui quali avrebbe dovulo ulteriormente svilupparsi la
cooperazione tra le due Organizzazioni®™, Tali temi erano la prevenzione dei conflitii. Ia
gestione delle crisi ¢ la traitazione delle "questioni di carattere regionale™ {con particolare
riferimento ai Balcani occidentali, il Medio Oriente ¢ P'Aflrica). Il documento stabiliva
anche le modaliti con cui aviebbero dovulo svolgersi, ai vari livelli. gli incontri tra le due
Organizzazioni.

Il passo successivo fu compiuto con "avvio dell’operazione di polizia dell’Unione
Europea FUPM in Bosnia-Erzegovina. La guerra in Bosnia. scoppiata nel 1992 a seguito
del crollo dello Stalo federale jugoslavo, si era conclusa dopo tre anni con la firma degli
accordi di Dayton/Parigi, nel dicembre 1995*™ A decorrere da tale momento, il
mantenimento della stabilitd locale in Bosnia-Erzegovina era stalo assicurato da una Forza
di polizia internazionale guidata dalle Nazioni Unite (/PT/7). 1.’Unione Europea ha esordito
con la sua prima operazione di gestione civile delle crisi nel contesto detla PESD il ¢

gennaio 2003, subentrando all’/PTF e assumendo il controllo della stabilita locale lino al

31 dicembre 2005%"',

MY v Na “Relazione della Presidenza sullu politica eurnpea in materia di sicurezza ¢ difesa . Allegato VI
alle Conclusioni del Consiglio Europeo di Nizza clel 7-9 dicembre 2000.

% Per § dettagh, si vedn il documenio “EU-UN coaperation in conflict prevention and crisis management”
(doc. 9528/01/REV 2), allegalo alle Conclusioni del Consiglio Europeo di Gétebory del 15-16 giugno 2001, 11
documento & disponibile sul sito hup:#/register.consilium.eu.int,

1 per il testo degli accordi di pace di Daylon/Parigi del 14 dicembre 1995 v. 35 Juternationdd Legal
Maierialy (1996), p. 75. Tali accordi. come noto, poscro fine alta guerrn in Bosnia ¢ sancirono [a nascia di
una lederazione composia da due enlifd distintc, di analoghe dimensioni; la Federazione i Bosnia-Erzegoving
¢ la Repubblica Srpska.

1 Azione Comune 2002:210PESC, detl* 11 marzo 2002, relativa alla missione di polizia dell'Unione Furopen
(GU L[ 70¢1 del 13 marzo 2002). [.’Azionc Comunc ¢ stata adottata in seguito all*accetinzione da parte dol
Comilato Direttivo del Consiglio per I'atlnazione della pace (istituito dagli accordi i pace di Dayon: Parigi),
il 28 febbraio 2002. dell’offerta relativa all’EUPM. oltire che sulla base della riscluzione 1396 (2002) dul
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Se la missione & ufficialmente iniziata nel 2003, i} gruppo di pianificazione dell’ EUPAM
aveva gid operato nella regione per oltre olto mesi per preparare 'avvicendamento con
I’/PTF. rimasta schierata nella regione per sctic anni-’2.

A partire dall’avvio della missione, ed a seguito deila richiesta del Consiglio di
Sicurezza “di essere regolarmente ed adeguatamente informato” sulle atlivita di EUPM n
I*Allo Rappresentante per la PESC ha elaborato ¢ trasmesso al Consiglio di Sicurezza una
seric di rapporti. Nel primo di tali rapporti si legge che “nonostante la missione KUPM
abbia rappresentaio la prima prova sul terreno della cooperazione tra Unione Europea e
Nazioni Unite nella gestione di una situazione post-con(litiuale, cssa sembra dimostrare che
un elficienie trasferimento i responsabilita da un*Organizzazione all’alira ormai non € piu
una remota aspirazione, ma cosliluisce una componcnic concrela della collaborazione tra le
duc Organizzazioni”™"™.

La missione EUPM si & inscrita, inollre, nel quadro di un impegno complessivo
dell’Unione Europea nei confronti della penisola balcanica che prevede ulteriori e diverse

~ - . - - - b . - . . .
forme di cooperazione con le Nazioni Unite®”. Basti pensare alla Missione ad interim delle

Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite del 3 marzo 2002, con la quale si accogheva lavorevolmenie la
disponibility dei Paesi dell*Unione Europea a garantire il proseguimento delle awivith dell*JPTF,

T Allo stato atwalc, circa 500 funzionari di polizia ¢ altri 59 affetiivi sono incaricati della creazione di
capacita loenli in materia di applicazione della legge o di contribuite alla stabilitd della regione mediante
allivild di inquadramento, sostegno ¢ conlrollo, L'80% circa dei funzionari di polizia proviene dagli Stati
membri dell'UE, ii 20% da altri Paesi pariceipanti alla missionc.

7 8i veda lo srarement det Presidente del Consiglio di Sicurczza delle Nazioni Unite del 12 dicembre 2002
ggilcnc. STPRS8TI2002/33).

" LLa citazione & tratta dal rapporto conlenuto nella lenera del Segretario Generale/Allo Rappresentanie per la
PESC del 14 luglio 2003, indirizzata al Segretario Generale delle Nazioni Unite. 1l mpporto ¢ sialo allegato
alla successiva lettera del Segreiario Generale delle Nazioni Unite indirizzata al Presidente del Consighio di
;qic.urczza tdoc. 5/2003/732 del 21 luglio 2003).

V.S, BLOCKMANS, “EU Conflicr Prevention in the Western Balkaus™, in V. KONENBERGER ¢ .
WOUTERS {cd.), “The Enropean Union and Conflict Prevention. Policy and Legal Aspecis”, cit., pp. 293-
322. La scelta dell’Unione di impegnarsi per la regione balcanica ha portato, nel giugno 2004, alla definizione
di quella che & stata definita Ia “Stralcgin europea in materia di Sicurczza per la Bosnin-Erzegovina”
(approvata dal Consiglio Europeo del 16-17 giugno 2004), oitre che all*avvio, nel dicembre dello stesso anne,
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Nazioni Unite per I'Amministrazione del Kossovo (UNMIK)™, con la quale I'Unione

Europea coopera alla realizzazione del c.d. “TV Pilastro™ (sviluppo economico)’™.

3.4. Un esempio concreto di cooperazione tra Unione Europea e Nazioni Unite

nella gestione delle crisi: operazione Arfemis

L’operazione Artemis, nella Repubblica Democratica del Congo. costiluisce un
esempio interessante del rapporto di complementariti tra azione delle organizzazioni
regionali ed azione delle Nazioni Unite nella gestione delle erisi internazionali di cni si ¢
discusso nei paragrali precedenti.

Artemis & anche la seconda operazione militare dirctta dall’Unione Europea e, dato che
si & svolla in un Pacse collocato al di [uori del continente europeo, ¢ssa € stata considerata

come un vero e proprio tesl sulla capacila dell’Unione di utilizzare veri e propri strumenti

della citata opermmzione EUFOR Afthea, sempre in Bosnia-Erzegovina. Tale missione »i aggiunge alle due
missioni Concardia e Provima realizzate nella ex Repubblica Jugoslava di Macedonia.

T LUNMIK fu creaa il 10 giugno 1999, dopo che il Consiglio di Sicurezza (con la risoluzione 1244,
adottata in basc al Cap. V11 della Carta) autorizzd il Segrelario Generale ad istituire un’amminisirazione civile
ad frrerinr (guidata da un rappresenianic del Scgreiano Generle stesso) che consenlisse al popolo del
Kossovo di giungere progressivamcnle all auonomia.

11 lavoro svolto da UNMIK & organizzato per scttori: polizia ¢ giustizia (Pilasiro 1), souo la fradership
dirctta delle Nazioni Unite; amministrazione civile (Pilastro I1), sotto la leadership direua delle Nazioni
Unite; democratizzazione ¢ costruzione delle istituzioni (Pilastro 111), sotto la guida dell’OSCE; ricostruzione
o sviluppo economico (Pilastro 1'V), solto 1a guidn dell*Unione Furopea, L'UE & il maggior contribuenie in
Kopssovo, con 2 miliardi di curo erogali principalmentc altraverso il programma CARDS {assistensa
comunilaria alla rcostruzione, alla democratizzazione ¢ alla stabilizzazione). Il Kossovo riceve il 70% depli
aiuti alla ricostrnezione destinati ai Baleani oceidentali. Fin dal Consiglio Europeo di Colonia nel 149y, la Uil:
ha deciso di adouare inolire un approceio esaustivo nei confronti della regione dei Baleani, attraversu 1l
processe di stabilizzazione e associazione (PSA) ¢ la ncgoziazione di relmivi accordi di stabilizzazione o
associazione. Nel frattiempo, 'Unione eurapea ha adonato una surategia pia specifica nei confronti del
Kossove: a 1al fine, & siato crealo un meccanismo di controllo del processo di stabilizzazione e as~ociazione
(STivi}). Tale meceanismo prevede la ereazione di un gruppo di lavoro tecnico comune fra 'UNMIK ¢ la
Commissione curopcea, al fine di sostenere il Kossovo nell attuazione di riforme strutturali compatibili con la
UE. Per tali aspeui si rimanda a . S. BLOCKMANS, “EU Canflice Prevenrion by the Wesiern Bulkem ™, o1,
p- 305 s
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militari per la tutela della pace e della sicurczza intermazionale e la difesa di valon
ampiamente condivisi tra gli Stati membri. La missione Artemis, lanciata il 12 giugno 2003,
rappresenta il lentativo dell’Unione Europea di dare una risposta unitaria alla richicsta,
avanzata dal Consiglio di Sicurczza delle Nazioni Unite con la risoluzione 1484 (2003), di
coslituire una forza multinazionale di emergenza ad inferim deslinata ad appoggiarc gli
sforzi dell’ONU in Congo®™®,

Si (rattava della reazione di una forza mililare avente natura coereitiva®® alla quale si
chicdeva di intcrvenire al fine di stabilizzare la sifuazione umanilaria ¢ di sicurezza nella
cittd di Bunia in atiesa che si completasse Porganizzazione di una nuova missione delle

e " f L 1]
Nazioni Unite™".

*™ Nel marzo 2003 FONU denunciava massacri interctnici nella provincia dell Tturi nell estremo nord del
Pacse che ben presto si ¢ rivelala essere 1a zona di maggiore instabilita del Conge, In lale zona, infalli, sono
presenli ben sei einie in lotia tra loro. Inolire, la siluazion: cr resa ancora pill grave a causa degli inleressi,
nella regione. di Ugandn ¢ Ruanda, Tl Consiglio di Sicurczza delle Nazioni Unite, con la risoluzione 1484
(2003) ha quincdi autorizzato ghi Stati. sulla basc del Cap, VIl della Carta. a formare una forza mullinazionate
di cmergenza rd inverim, destinala ad agire in strelto coordinamenta con la MONUC (Missione delle Nazioni
Uhnite nefla Repubblica Democratica del Congo) gid presente fin dal 2002 nella cittd di Bunia (capitale
dell'Tiuriy can 700 “caschi blu”, Compito dclla forza mullinazionale sarcbbe stalo quello di contribuire alla
stabilizzazione delle conelizioni di sicurczza ¢ al miglioramento della situazione umanitaria nefla cittd; alla
protezione dell’acroporto ¢ al trasferimento delle persone nei campi di Bunia e, se la siluazione ["avesse
richicsto. alla tuicla della popolazione civile, del personale delle Nazioni Unile ¢ del personale umanitanio
presente. La MONUC, infatli. & causa del mandato limilato non e in grado di difendere i civili. Era previsto
che In missione cessasse le proprie atlivitd nel momento in cui fosse stata pronta una MONUC “rinforzaa™,
autorizzala a prendere e misure neeessarie per proteggere il proprio personale, La nuova missione & stata
decisa con [a risoluzione 1493 (2003) che ha prorogato I"opcrazione ONU fino al 30 luglio 2004 ¢ ha
aumcntalo gli effeltivi a 10.800 vomini. Su tali aspeti v, L. BALMOND (sous {a dicrection de), “Chronique
dex fuirs fternationaux ™, in Revire Générale de Droit Tnternarional Public, 2003, p. 719 s5. ¢ p. 963 ss.; R,
VIRZ0. "L aperazione militare “driemis” dell’Unione Europea nella Repribblica Democratica del Conga”,
in Sl in Enropa. n. 6, dicembre 2003: G. LINDSTROM, “Sul terreno: e operazioni della PESD (2003-
;’Tr‘{!}.l) . in N. GNESOTTO (a cura di). La pofitica i Sicurezza e Difesa dell'UE, cir., pp. 119-139.

= Per quanto riguarda tale natura si dnvia o U, VILLANL, “La politica enwropea in materia di sicurezza e
difea o i suoi vapporti con le Nazioni Unite”, in Comunudy Iernazionate, 2004, p. 63 ss., che si & basato in
particolare sul fauo che la risoluzione n. 1484 delle Nazioni Unite, nel par. 4, aulorizzasse espressamenic gli
Stati partecipanti a prendere lulie ic misure nccessarie all’csecuzione del mandato ¢ che quindi, per la
missione in parola, Vuso della forza non si limilasse alla legittima difesa.

M e ruppe europee hanno iniziato il loro dispicgamento nclla cittd di Bunia ¢ ad Enichbe (in Uganda. per il
supporo fogistico) il 18 giugno ¢ Io hanno completato il 6 luglio. In tale terrilorio sono rimaste fino al 1°
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Nei giorni immediatamente precedenti all’emanazione della risoluzione, il Segretario
Generale dell’ONU aveva avuto dei colloqui con 1’ Alto Rappresentante della PESC durante
i quali era maturata I'idea di dare vila ad una forza che opcrasse sotto la bandiera
dell’Unione Europea quale garanzia di imparzialith e per ribadire che essa avrebbe
perseguito [e stesse finalita delic missioni dell'ONU'.

Cid nonostante la risoluzione 1484 non ha fatto alcun riferimento esplicito all*Unione
Europea, né ha seguito la prassi che vede il Consiglio di Sicurezza emanare risoluzioni che
autorizzano I'uso della lorza e che sono rivolle agli Stati membri delle Nazioni Unite
“agenti individualmente oppure nell’ambito di organizzazioni regionali™**?,

L’assenza di qualsiasi riferimento alle organizzazioni regionali sembra dimostrare che
il Consiglio di Sicurezza abhia voluto avere come unici interloculori, almeno a livello
ufficiale. gli Stati. A tale proposilo pare ulteriormente significativo il fatto che la
risoluzione 1484, nel chiedere regolari informazioni sull’esecuzione del mandato, e quindi
sulle attivita militari svolte. abhia fatlo riferimento, in modo piutlosto generico, ad un
“responsabilc «della {orza multinazionale”, pregandolo di riferire periodicamente  al

Segretario Generale delle Nazioni Unite. H Consiglio di Sicurezza. quindi, si € astenuto dal

seitembre, quando con un cerimonia simbolica si & realizzato il trasferimento di responsabilita alla nuova
missione delle Nazioni Unile (su quest’ultima v. il comunicalo stampa del Quartier Generale uperanvo
dell’Unione in Francia, del 17 setiembre 2003). Tn merito F. FARIA, “Crisis Management in sub-Saharian
Africa”, Oceasfonal Paper pubblicato dall Tstitnto di Studi per la Sicurezza. Parigi. 2004, p. A1.

1V, 1a Dichiarazione dell’ Alto Rappresemtanic per la PESC del 4 giugno 2003 (doc. S0123:03). dove si
precisava che il segretanio gencrale della Nazioni Unile, Koli Annan, aveva chiarameme chigsio ilcune
sctiimane prima all’Alto Rappresentanie un supporto per la costiluzione di una operazione di emergenza in
Congo. Inolire. il Segretario generale delle Nazioni Unite, in un rapporto del novembre 2003 (doe.
§+2003/1098). aveva definito la forza multinazionale come “diretta dall"Unione Europea”™.

"2 Tale formulazione. ripcitamente ulilizzaln specic a partire dagli anni novanta per auspicare 1l
coinvolgimento delle organizzazioni regionali. ¢ stata utilizzata in panicolare durante ta crisi della Bosma-
Erzegovina, trovandosi nclla risoluzione 770 (1992). nclla risoluzione 787 {1992) ¢ nella rixolusione 820
(1993). Nelle ultime duc risoluzioni sono presenti anche i riferimenti al Cap. VIl della Carta di cui »i €
accennalo supra. in nota 229,
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i N » .
M cosa che invece ha fatto I’Azione

gualificarc 1alc soggelto in maniera pil precisa
Comune 2003/423 PESC dell'Unione Europea che lo ha identificate con [I'Allo
Rappresentante per la PESC, agente dli concerto con il Rappresentante Speciale dell"UE per
la regione dei Grandi Laghi e con la Presiclenza®™,

Na quanto descritlo, quindi, si pud ritenere che nei rapporti con le Nazioni Unilte,
I’Unione Europea non sia stala la principale responsabile della missione rimanendo,
quest’ultima, affidata agli Stati.

Piuttosto, scmbra che I'ONU si sia lLimilata a prendere atto del faftin che
|'organizzazione della missione in Congo si sia svolla all’interno di una struttura
preesistente, quale appunto la PESD. In considerazione di cid il rapporto tra i due enti
sembra confermarsi estranco all’art. 53 o pid in generale al Cap. VIII della Carta, e si
inquadra pin facilmente nell’art. 48 delia Carta laddove & previsto che le decisioni del
Consiglio di Sicurezza “[siann] eseguite dai membri delle Nazioni Unite direttamente o
mediante la loro azione nelle organizzazioni internazionali competenti di cui siano
membri®?*,

Dal punto di visia della realizzazione concreta della missione Artemis va sottolineato il

ruolo prevalente giocato dalia Francia®®, Tale Paese. infaiti, si & fatio promotore, a livello

! Par, 9 della risoluzione 1484 (2003), Tale formulazione appare sicuramente un po’ generica dato che, di
solito, nell’autorizzare la costiluzione di una forza multinazionale il Consiglio di Sicurczza chiede
dircitamenic agli Stati di tenerfo informato altraverso il Segretario Generale, V. in proposito, ad esempio, la
nsaluzione 678 (1990) relativa all Traq: 1a risoluzione 794 (1992) riguardante 1a Somalia: la risoluzione 940
{1994) su Haiti ¢ la Risoluzione 1264 (1999) su Timor Es1, dove perd la richicsia di tenere informatae il
Consiglio di Sicurezza & indirizzala dircitamenie al Comandante della forza.

"V, an. 9, par. 2 dell* Azione Comune PESC 423/2003 del 5 giugno 2003.

™5 In questo senso, cfr. C. NOVI, “La politica di sicirezza esterna deli”Unione Europea ™, cit., p. 379. Contra
R. VIRZO. "L 'nperuzione militare “Artemis” deft Unione Ewropea uella Repubblica Democrarica del
Congo ™. cil.. e U, VILLANL, “La politica envopen in materia di sicurezza e difesa ¢ | suof rapparii con fe
Naziom Unire™. cit.

0 Secondo lo stesso Ministro degli Esteri francese 'aperazione Arfemis doveva considerarsi come avente
“tre piani”: il primo cra quella delle Nazioni Unite, che avevano definito il mandato, il sccondo dell Unione.
che rapprescniava it nucleo centrale atiraverso il quale si strutturava la missione siessa e il terzo dalla Francia
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ONU. della risoluzione 1484 annunciando anche ufficialmente la sua inlenzione di guidare

A7 Coerentemente con tale situazione, nell’ambito

le operazioni in qualith di Stato leader
della missione la Francia ha assunto un peso determinante. Innanzi wtto, I’Azionc Comune
PESC che ha provvedulo a stabilire il quadro giuridico di drfemis ha designato come
Comandanie dell’operazione ¢ della forza due ufficiali francesi mentre il comando
operativo ¢ stalo collocato nei pressi di Parigi.

Inolire, anche in termini di uomini e risorse, I'impegno di lale Stato & stato
sicuramenle il pill rilevante, dato che esso ha formato, da solo, pit detla meta degl
effettivi™. E' da sottolineare, inolire. che, insieme alla Francia, solo Svezia e Gran
Bretagna hanno fomilo truppe mentre altri Stati membri hanno conltribuite esclusivamente
con ufTiciali da stanziare nel Quartier Generale.

Cid ha indotto pare della dotirina a ritenere che [’Unione abbia operato
“csclusivamenie quale livello intermedio posto tra I'Organizzazione mondiale ed un gruppo
ci Stati membri dell’Unione, al fine di offrire a questi ultimi una struttura organizzativa di
riferimento grazie alla quale svolgere il mandato dircttamente loro atiribuito dall’ONU™,

La situazione sopra descrilta, inoltre, ha talora ingeneraio a New York I'impressione
che I'intera operazione fossc da ascriversi pitt all’abilitd di mobilitazione politica e militare

di Parigi che ad una effettiva e ormai acquisita capacita di gestione delle crisi dell’Uniane

Europea.

in quanio Nazione quadro assicuranie il comando della forza. In merito v, L. BALMOND (sous la dicrection
de), “Chronique des [aits infernationax ™, cir. p. 719

T La Francia & siato il primo Slato ad esscre confattato dal Scgretario Generale delle Nazioni Unite al fine di
prestare aiwo al Congo. ssa, quindi. ha preso Iiniziativa di rivolgersi all"Unione, non salo per meplio far
fronte alle difficolta logistiche di un 1ate intervento, ma anche come accasione per concretizzare iden di un
intervento autonomo dell*Unione in Africa. Le condizioni poste dn 1ale Siato crano state. olire al mandato do
parte delle Nazioni Unite sulla base del Cap. VII della Carta, anche 'awtorizzazione degli alir due principali
Paesi della regione coinvolli nella crisi (Uganda ¢ Ruanda) ¢ 1'assicurazione che I'operazione Tusse limtua
ncl tempo e nel mandato.

9 1 a Francia ha inviato tra § 700 ¢ 800 uomini su mille ed inoltre ha fornito una forza aerca di protezione
composla da 10 acrei.
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La valutazione successiva dello sforzo compiuto ha viceversa contribuito 2 ristabilire
un quadro corretio della situazione od ha accresciuto Papprezzamento per I’Unione
Europca nel quadro ONU. Non vi & dubbio che la missione sia stala efficace, dato che €
viuscita ad arrestare i massacri a Bunia e a rilanciure il processo di pace nello Stalo centro-
africano. fornendo un quadro giuridico ed operativo nuovo per le Nazioni Unite. le quali
hanno poi ripreso il controllo delle operazioni con una nuova missione “rinforzata”.

In altre parole. il successo dell’operazione Arfemis ha contribuito a diffondere
allYinterno delle Nazioni Unite la piena consapevolezza del fatio che [*inserimento dei
contingenti nazionali in un conlesto istituzionalizzato come la PESD comporia
induhbiamente una scric di vantaggi. in termini di rafforzamento dell’efficienza e di miglior
coordinamento delle risorse militari.

Inoltre, va considerato che la PESD, pur con i limiti che ancora presenta. permetie
comungue di collocare I'intervento militare in un contesto pitt ampio in cui sono presenti e
operano anche strumenti di carattere economico ¢ politico tutti finalizzati a risolvere una
crisi inlermazionale.

Infine. occorre ricordare che le missioni della PESD garantiscono anche un ulteriore
valore aggiunto. A tale proposito, va premesso che I'Unione non pud svolgere una funzione
di legittimazione intcmazionale di interventi militari: la prassi sviluppata fino a questo
momenio conferma che le operazioni realizzate si collocano sempre nell’ambito di attivita
gid considerate. a livello internazionale. pienamente legittime. Cid nonostante I"Unione,
attraverso la sua Politica Europea di Sicurezza e Difesa, svolge un importante ruclo di
garanzia. di fronte alla Comunita Tntermazionale ¢ per conto degli Stati che malerialmente
partecipano all’intervento milifare, del fatto che tale intervento, oltre a rispondere

alfeltivamente ai requisiti che ne assicurano le legittimité, si faccia portatore dei valori ai

0 ONOVLL “La poliriea di sienrezza esterna dell’Unione Fyropea”, cit.. p. 381
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. . .y . .19
quali ’Unione espressamente dichiara di aderire™"

e, in particolare, di quelli contenuti nella
Carta delle Nazioni Unile.

[n altri termini, la realizzazione di un intervento militare sccondo le procedure e |
meccanismi della PESD rappresenterebbe la prova dell’intenzione degli Stati di perseguire
finalita collettive di tuicla della pace e della sicurezza inlernazionale € non meri inicressi

nazionali.

3.5. La *“Dichiarazione congiunta UE-ONU sulla gestione delle crisi*® del 24

settembre 2003

Sulla base dell’articolo 24 della Carta delle Nazieni Unitle, I'Unione riconosce al
Consiglio di Sicurczza la responsabilita primaria del mantenimento della pace e della
sicurezza internazionale. Tutlavia, I'Unione riconosce anche che bisogna dotare le Nazioni
Unite dei mezzi nccessari per assolvere le loro responsabilita ed agire con efTicacia. La
Strategia Europea di Sicurezza indica la capacita di fornire 1ali mezzi come una priorita
dell’Europa. L’azione dell’Unione volta a slabilizzare regioni in crisi, a risolvere e
prevenire conflitli ¢ ad agire sulle cause di instabilita ¢ di collasso degli Stati, in alue
parole, I'assunzionc di nuove responsabilith da parte dell’Unione nel seitore della PESD, si
traduce dungue in un rafforzamento delle Nazioni Unife.

L*Unione Europea fornisce all’ONU la disponibilita di sttumenti di gestione delle crisi
moderni ¢d avanzati ¢ contribuisce, come visto, ad inietlare nell’azione di quest’ultima il
valore aggiunto rappresentato dal sistema di valori ¢ principi cardine del TUE: protezione
dei diritti umani e dellc minoranze, fotta alle discriminazioni su basc etnica, religiosa,

politica o sociale, tulela dei minori ¢, pitt in gencrale, delle fasce pid vulnerabili della

I Allart. 11 TUE {cfr. supra, par. 2).
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popolazione. stato di diritto e buon governo. Si tratia di clementi-chiave che in situazioni di
crisi latente, di conflitto aperto, di ristabilimento di condizioni di pace ¢ sicurezza, si
rivelano preziosi e vengono universalmenle riconosciuti come assets dell Unione Europea.

L’Unione ha, infine, sviluppato un importante know-how nel processo di “institution
huilding " €. in generale, nella gestione di situazioni di “paosi-conflict reconstriction ™.

1l riconoscimento di questo nuovo ruolo dell’Unione sulla scena intermazionale si ¢
tradotio, il 24 settlembre 2003, nella fima a New York di una Dichiarazione congiunta tra
le due Organizzazioni®®'. Nel testo della Dichiarazione si legge che “il Segretario Generale
delle Nazioni Unite ¢ la Presidenza del Consiglio dell’Unione Europea si rallegrano per la
cooperazione esistente tra le Nazioni Unite e I'Unione Europcea nel campo della gestione
civile e militare delle crisi. in particolarc nei Balcani ed in Africa®®. [...] Le Nazioni Unite
¢ I"Unione TFuropea sono unite dalla premessa che la responsabilith primaria per il
manlcnimento della pace ¢ della sicurezza internazionali compete al Consiglio di Sicurezza,
in conformitd alla Carta delle Nazioni Unite. In quesio contesto, I'Unione Europea
riafferma il proprio impegno a contribuire agli obiettivi delle Nazioni Unite nella gestione

delle crisi. Le Nazioni Unite e I"Unione Europea riconoscono che nel corso dell’ulimo

2 11 esto ¢ disponibile sul sito htip:/feuropa-eu-un.org/anticles/entarticle_2768_en.htm.

M Come sioevinee dal testo, In Dichiarazione congiunta & stata firmata, per quanto riguarda 1'ONU, dal
Segretario Generale. Tn base all*art. 97 delia Carta. il Scgretario Generale € infaiti il pit alio funzionario
amminisirativo dell*Organizzazione. In 1ale veste celi mppresenta I’Organizzazione netle relazioni esierne,
Nall’esercizio di fale funzione & derivala, in parficofare, la sua compeicnza a negoziare ¢ a concludere,
talvolia con I'approvazione dell”Assemblea Generale o del Consiglio di Sicurczza. accordi delle Nazioni
Unite con Stati. membri o non membri. o con altre organizzazioni intemazionali. I frean=-meking povwer del
Sceretario Generale non ¢ cspressamente sancito nella Carta, ma si ricava implicitamente dalle funzioni ad
exso assegnale dalle disposizioni staluaric o defcgategli da alin organi, ovvero consolidatesi nella prassi.
Non va poi dimenticglo che. nell’ambito deile funzieni “politiche” che il Scgrefario Generale svolge (in base
all’art. 98 delta Carta) su delega degli organi polilici collegiati delle Nazioni Unite. hanno assunio notevole
rilievo proprio quelle legate alle operazioni di peace-keeping. Le iniziative per I'istiluzione di operazioni di
mantenimento della pace vengono assunic, nella mageior parle dei easi. proprio dal Scgretario Generale. E* il
Segretario Generale, infine, che negozia con gli Stati ospiti ¢ gli aliri membri dell’ONU le condizioni di
spiegamento delle missiond, ¢ racgoglic e necessaric risorse finanziaric ove non siano sufficienti i fondi dc!
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anno si sono realizzali importanli progressi nella concrela cooperazione reciproca nella
gestione delle crisi, come lestimoniato in particolare dal trasferimento di responsabilith tra
la Task Force internazionale di Polizia delle Nazioni Unite e la Missione di Polizia dell’UE
in Bosnia-Erzegovina; dallo spiegamcnto rapide su richiesta del Consiglio di Sicurczza
dell’Operazione Militare dell’UE nella Repubblica Democratica del Congo (Ariemis); ¢
dalla favorevole presa in considerazione da parte dell'Unione Ewropea dei mezzi per
assistere nello stabilimento di una Unita di Polizia Tntegrata a Kinshasa per garantirc Ia
sicurezza del governo e delle istituzioni transitorie™.

Al fine di compiere ulteriori passi concreti per rafforzare lo slancio impresso alla
cooperazione ira le Nazioni Unite e I'Unione Europea e fornirla di meccanismi
affidabili e sostenibili, “le¢ Nazioni Unile e I'Unione Europea hanno convenuto inoltre di
istituire un meccanismo consuitivo congiunto a livello di lavoro per esaminare modalita e
strumenti per rafforzare il coordinamento reciproco ¢ le compalibilitd nei seguenti sctiori:

1. Pianificazione: che comprende Passistenza reciproca nelle missioni di valutazione sul
terreno € piu inlensi contalli e cooperazione (ra le unita di pianificazione declle missioni, in
particolare per quanto rignarda la distribuzione e I'individuazione delle risorse logistiche
necessarie, nonché I'interoperabilita degli equipaggiamenti.

2. Formazione: ovvero la creazione di standard comuni di formazione, di procedure ¢ di
pianificazione del personale militare e civile: la sincronizzazione delle auivita di
addestramento preliminari allo spiegamento di personale di polizia civile. di ufficiali di
collecgamento ¢ di osservatori militari; Uistituzionalizzazione di seminari, conlerenze ed
esercitazioni di addestramento.

3.  Comunicazione: maggiore cooperazione (ra le rispettive Unitd di Crisi: scambi di

ufficiali di collegamento ogni qual volta necessario (personalc mililare, di polizia civile,

bilancio ordinario dell’ONU. In proposito, v. 5. MARCHISIO. “L°QNUL I diriveo delle Nazioni Unite ™, cit..
pp. 302-311; B. CONFORTIL, “Le Nuzioni Unite”. cit., pp. 103-129 ¢ 233-237.
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delle Unita di Crisi, dei quartieri generali); stabilimento di un dialogo tra le rispettive
strutture attraverso gl UfTici di collegamento a New York € a Bruxelles.
4. Migliori procedure (“Best Practices™): scambi regolari e sistemalici sulle esperienze
malurale sul terreno nei diversi scenari di crisi ¢ sulle migliori procedure, anche con
riguarde all’acquisizione di equipaggiamento ed all’assunzione di responsabilita operative”.
Vale Ia pena di ricordare che, sebbene non presenti tutte le caratteristiche proprie di un
alto giuridicamente vincolante®™, la Dichiarazione sembra essersi tradotta, di fatto, in un
riconoscimento concreto del ruolo dell’Unione Europea quale interlocutore diretto delle
Nazioni Unite nelle attivitd lcgale al mantenimento della pace e della sicurezza

infernazionale.

™ 11 ricorso allo strumento della “Dichiarazione congiunta” ¢ una diretta consegucnza della volonta delle
parti di cvilare di dare vita ad un vero ¢ proprio trailato intemazionale, opzione che durante la fasc iniziale dei
negoziali cra stata inveee espressamente considerata (si vedano in proposito il documento del Consiglio .
12338703 dell8 scitembre 2003 ¢ il documenio del Consiglio n, 12466/03 dell’ i | sctiembre 2003, disponibili
sul sito hup:riregister.consilium.cu.int). Nel settore della PESC Ie Nichiamzioni, a differenza delle posizioni
comuni o delle azioni comuni, nen sono espressamente previsie dal Trallato ma si sono sviluppate atimverso
ta prassi. Essc conferiscono alla PESC un ulleriore fattore i fessihilita in quanto rappresentana il ¢lassico
strumento politico-diplomatico con il quale uno Slato o un’organizzazione interazionale pud esprimere il
proprio punto di visia su una qualsivoglia questionc di rilevanza inlenazionale. L'assenza di disposizioni
specifiche diseiplinanti questo tipo di atio eomporta che Ie Dichiarazioni PESC assumano una grande varicl
di forme. in cui non maneano le Dichiarazioni congiunte, elaborate cioé dall Unione insieme a Slati 1erzi o ad
alire organizzazioni intcrnazionali. La varicta di forme che caratierizza la Dichinrazioni defla PESC comporta
anche una diversificazione per quanto riguarda gli effetti giuridiciz se in linca di principio. a differenza di
quanto accade per le posizioni comuni, le Dichiarazioni non impongono alcun obbligo per gli Stati membri, vi
sona casi (come quello di specic) in cui le Dichiarazioni non si limitano ad esprimere un giudizio ma
annunciane anche una seric di attivila che si intendono porre in essere. In questi casi le differenze tra i due Lipi
di atti si riducono notevolmente. Su tali aspeni v., diffusamente, C. NOV1, “La pofitica di sicurezza esteria
dell"Unione Europea”, cit., pp. 204-209. Le Dichiarazioni sono molio diffuse, come noto, anche nel sistema
del’ONU. Da alcune affermazioni contenuie nel tesio della Dichiarazione (“Le Nazioni Unite e I'Unione
Europea hanno convensto inoltre di istituire un meccanismo consultivo congiunto a livello di lavoro
per esaminare modalitd e strumenti per rafforzare il coordinamento reciproco e le compartibilitd nei
seguenti settori [...]") e dalla prassi che & seguita alla sua acozione, sembra potersi ricavare una sicura
volontd di obbligarsi da parte di entrambe le Qrganizzazioni, almeno con riguardo agli asperti tecnici
legaui all'attuazione della Dichiarazione. Per queste ragioni, potrebbe non essere del furto azzardaro,

almeno a parere di chi scrive, ricondurre almeno parte della Dichiarazione congiunta alla categoria dei
c.d. “accordi in forma semplificata”.
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E' significativo al riguardo che, differenza della cilata risoluzione 1484 (2003),
adottata prima della firma della Dichiarazione, [a successiva risoluzione 1575 (2004), con
la qualc vienc autorizzala ’operazione EUFOR Afthew in Bosnia-Erzegovina. conlenga. per
la prima volta, un riferimento esplicito all’Unione Europeazgq.

I.’attuazione della Dichiarazione prosegue alacremente, attraverso una fitla serie di
contatti a vari livelli tra i Segretariati dell’UE e dell’ONU. Gli originari timori delle
Nazioni Unile, abituale a reclutare contributori ¢li truppe per le operazioni di pace su basc
esclusivamente bilaterale tra i singoli Stali membri, sono statc superali. Cosi anche i rischi
che Iintero esercizio finisse per concentrarsi sugli aspetti di pin agevole realizzazione
{(addestramento e “Best Practices™), a detrimento delle componenti pitt delicate ¢ scensibili
(comunicazione e pianificazione, la cui realizzazione potrd invece contare sull’esempio
delle intese Berlin Plus ra UE e NATO™),

Nell’aprile 2005 si ¢ lenuta la prima csercitazione congiunta tra UE e ONLU.
denominata “EST 05", L’csercitazione ha consentito di “metiere alla prova” le modalitd
pratiche della cooperazione tra le due Organizzazioni in tre diversi scenari di crisi
(assunzione da parle dell’UE della guida di una missione militare precedentemente a guida
ONU, assunzione da parte dell’UE della guida di una missione ¢ polizia precedentemente a

guida ONU, =ostegno logistico dell’UE ad una missione del[’ONU).

11 par. 10 della risoluzione, infai, “Mworise les Eteny Membres. agissam par Vintermédiaire de 1 Union
curapéenne on en cooperation avee elle, @ créer pour e premicre période fixée ¢ 12 mois, wie foroe
nudltinetionale e stabifisation ™.

2 | intese Berlin Plus, concluse nel dicembre 2002, prevedone il reciproco soslegno per le missioni e le
operazioni della NATO ¢ dell’Unione Europea. Anche ali intese non costituiscono un vero ¢ propno accondo
imemazionale, Exsc consistono in una scric di documenti culminali nella Dichiarazione congiunta NATQO-11:
approvaln il 16 dicembre 2002, che si fonda su quattro elementi essenziali: aceesso assicurato dell’ UL alla
pianificazione operntiva NATO; la presunzione di disponibilita di nssetti ¢ capacitd comuni della NATO per
operazioni guidate dal*UE; la disponibilith di opzioni di comando NATO per operazioni a guida UE {che
comprende 1a disponibilith del Viee Comandanie Supremo Alleato per I'Europa); "adatiamenio del sistema e
pianificazione di difesa della NATO per incorporare il requisito della disponibilith delle forze por mission
UE.
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In conclusione. la prometiente collaborazione UE-ONU nclla gestione delle crisi
appare destinata a svilupparsi ulteriormente, se non altro perché risponde a bisogni
oggettivi: ricerca di un antidoto all’'unilateralismo, crescente scarsith delle risorse 2

. .. . g . . . LA0h
disposizione ONU, emergere di dimensioni regionali®™,

3.6. Le prospettive della cooperazione tra Unione Europea e Nazioni Unite nclle

attivita legate al mantenimento della pace e della sicurezza internazionale

La Dichiarazione firmata nel settembre 2003 pone, senza dubbio, una serie di domande
che potrebbero aprire la strada a un riconoscimenio de facto del ruolo dell’Unione Europea
nelle Nazioni Unite.

Alla luce dei progressi raggiunti dalla Politica Europea di Sicurezza ¢ Difesa, sarebbe
ancora azzardalo affermare che I"Unione Europea costituisca ormai una *“‘organizzazione
regionalc” ai sensi del Cap, VIIT della Carta delle Nazioni Unite? Lattualc Trattato
sull’Unione Europea consente 'utilizzo di lale definizione? Lo consentird forse, ammesso
che entri in vigore, il Trattato che adotta una Costituzione per I'Europa? Le Nazioni Unite
sono pronte a riconoscere all’Unione Europea tale ruolo?

Vi ¢ un modo per raggiungere indirctiamente lo stesso risultato, attraverso un insieme
di azioni e di comportamenti che non implichi un esame rigoroso del rispetto dei criteri
previsti dagli artl. 32 e 53 dclla Carta delle Nazioni Unite? E quali potrebbero essere, nel
contesto europeo, le questioni che si prestano ad una “azione regionale™?

Corme st & visto, lo status delle organizzazioni e degli accordi regionali nell’ambito del

Capitolo VIIT della Carta delle Nazioni Unite rimane, ad oggi, ambiguo ed incerlo. Parie

s . R 0 .. e . .

" Per un approfondimento dei seguiti operativi della Dichiarazione sulla cooperazione tra UE ed ONU nella
gestione delle crisi si imanda a T. TARDY, “EU-UN Coaperation in peacekeeping: a promising relatiouship
i a constrained environnenr ', cif.
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della doltrina, ritiene che, alla luce della complessita delle relazioni internazionali attali, Ta
riconducibilitd del fenomeno del regionalismo alle previsioni del Cap. VI della Caria di
San Francisco abbia un’imporianza secondaria: qualunque organizzazione internazionale.
sia essa sub-regionale, come I'ECOWAS®™, regionale, come I’Organizzazione degli Stat
Americani (OSA), inlerregionale, come la NATO (a cui fin dall’origine partecipano,
insieme a molti Paesi europei. gli Stati Uniti e il Canada), o trans-nazionale. come il
Conmmonwealth, pud essere utilizzata dal Consiglio di Sicurezza ai fini della risoluzione
pacifica di una controversia internazionale (ai sensi del Capitolo VI della Carta) o per
I’attuazione di vere e propric “azioni”, coercilive ¢ non, a (uiela della pace (ai sensi del
Capilolo VII della Carta).

Dato che le Nazioni Unite sembrano contare in misura crescenie sulla collaborazione
di tali organizzazionti ai fini del mantenimento della pace e della sicurezza a livello globale,
la distinzione tra organizzazioni agenti in base al Capitolo VIII ¢ organizzazioni agenti in
base ai capitoli VI o VII potrebbe perdere di rilevanza™,

D’aitro canfo, occorre sollolineare che, al prescindere dal latto di essere. de jure o de
Jucto, riconosciuta come tale, un’organizzazione regionale che agisce su mandato delle
Nazioni Unite assume la responsabilitd intermazionale delle proprie azioni,

Nei casi di operazioni di peace-keeping condotle sulla base dei Capilolt VII e VI

della Carta, un'organizzazione regionale dovrebbe quindi beneficiare della protezione

" L'ECOWAS (Conumitd Fconomica degli Siati dell* Africa Occidentale) viene menzionata in quesia seele
dato che, nonostante il suo scopo principale sia quello della eooperazionce cconomica tra gli S1a0 membri. ha
dato vita ad una forza mililare (ECOMOG) che opera come lorza di peace-keeping nella regione.

* In questo sensa K. GRAHAM ¢ T. FELICIO, “Regional organizations and collective security: the role of
the Enrapean Union ™, cit., pp. 91-92. V_anche A. DE GUTTRY ¢ F. PAGANL “Le Nazioni Unite. Sviluppu
v riforma del sistema di sicvrezza collettiva ™, Bologna, 2005, p. 139, i quali sosiengono che gli atwali articeli
dei Capitoli V11 e VII della Carta, data anche la recente prassi di inlerpretazione “estensiva™ seguita dal
Consiglio di Sicurezza. lascerebbero sufficicnie [atitudine al progressivo sviluppo dei rapporti tra Cunsiglio i
Skcurezza ¢ organizzazioni regionali,
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offerta dalle Nazioni Unite, anche ¢ soprattutio in termini di immunitd del personale
impiegato nclla missione.

Non dovrebbe, quindi, I’Unione Europea. chiedere un riconoscimento istituzionale
dello stams di “organizzazione regionale™ ai sensi del Cap. VHI della Carta, come passo
necessario per concordare le modalita di cooperazione con te Nazioni Unile e definire
compiti € responsabilitd delle due organizzazioni? E* ancora opportuno accettare di
continuare un dialogo soltanto “polilico” con il Segretariato dell’ONU senza un
riconoscimento adeguato della posizione dell’Unione all*interno del Consiglio di Sicurezza
e deli’Assemblea Generale?

Come meglio si vedra nel Capitolo 5, al di 14 del tema specifico della cooperazione
sulle questioni legale alta pace ¢ alla sicurezza, le istituzioni dell’Unionc hanno ribadito
I"interesse che I’Unione nutre anche per il tema, di carallere pill generale, della riforma
complessiva del sistema delle Nazioni Unite, e la volonta di prenderc parte, con una

posizione per quanto possibile unitaria, all’attuale dibattito sull’argomento.
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1. relazioni 1ra Unionc Earopea ¢ Nazioni Unite alla Tuce del
Tratlna che adotta una Costituzione per I'Furopa

CAPITOLO 4

LE RELAZIONI TRA UNTONE EUROPEA E NAZIONI UNITE ALLA
LUCE DEL TRATTATO CHE ADOTTA UNA COSTITUZIONE PER
L’EUROPA

(1 29 otlobre 2004 a Roma & stato firmato il Trattato che adolta una Costituzione per
- 294 v gyt L. . . .
I"Europa” ", che rappresenia I'ultima revisione dei Trattali che hanno accompagnato il
processo di integrazione europea. Le peculiaritd di questa revisione sono state molteplici,

dal mctodo utilizzato per la redazione del teslo, il c.d. “metodo dcila Convenzione™™,

al
termine “Costituzione™, inserito nel titoto del nuovo Trattato™'.

L'esilo dell'ultima conferenza intergovernativa ¢ Ieventuale entrata in vigore del
Traltato potrebbero modificare profondamente il modo in cui ["Unione Europea
contribuisce ai lavori delle istituzioni multifaterali. Nel presente Capitolo si esamineranno i

cambiamenti di prospettiva introdotti dal Traltato costituzionale. nella misura in cui

** Testo in GU C 310 del 16 dicembre 2004,

" La Dichiarazione sul fuluro dell’Unione, allegata alle Conclusioni del Consiglio Europeo di Lacken (14-13
dicembie 2001). prevedeva, sul modello gid wilizzato per 1a redazione della Carta dei dirini fondamentali
deli’Unione. la creazione di una “Convenzione europea™, Tale organismo ha riunito tutti coloro che si rileneva
dovessero essere i principali partecipanti al dibattito sul futura dell’Europa, ovvero i rappresenianti, oltre che
degli Stati membri ¢ degli Stali all’cpoca candidati all’adesione. anche delle istituzioni curopece, dei
Parlamenti nazienpli ¢ della socicld civile. La Convenzionce ha reso nolo il iesto definitivo del progello di
traltalo che adotia una Coslituzione per |"Furopa in occasione del Consigho Buropeo di Salonicew, il 20
giugno 2003 (testo in GU C 166/01). Successivamente, cssa lo ha wrasmesso ufficialmente alla Conflerenza
intergovernaliva aperiasi il 4 ottobre 2003 sotto Presidenza italiana.

1§ valore “costituzionale” del Trattate, il cui esame esula dal presente lavoro, ¢ stalo oggetlo di un umpio
dibattito in dottnna, su cui v., anche per i rifuimenti bibliografici, T. RUSSO. “Treaq-Canstitution e
Cussenn-Constingtion nell Unione Enropea”, in Diritte Comuntitario e degli Scambi Internazionali, 2003, p.
791 ss.. G. SACERDOTI, “Tra Traneio e Costituzione !'Enropa vesta in mezzo al guado”, in Diritto
Pubblico Comparaio ed Europeo ", 2004, n, 2, p. XV ss. Conformemente all“opinione in merito cspressa dalia
maggioranza degli autori, i quali (pur senza nulla toglicre al riconoscimento dell’originalith del nuova testo)
ritengono che il documenle rimanga un trattato, soggeito alla Convenzione di Vienna sul diritto dei Tratati
del 1969, I disposizioni contenute nel Traltato costituzionale saranno esaminate con gli strumenti propri del
dirite inlernazionale. ¢ non con quelli del dirilto costituzionale. II termine “Coslituzione™ sard qui wtilizzato
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sembrino suscettibili di incidere sullo stazus dell*'Unionc Europea all’interno delle Nazioni
Unite.

4.1. Le tnnavazioni introdotte dal Trattato costituzionale in materia di azione

esterna dell’Unione

4.1.1. La creazione di un’unica entitd legale basata su un unico Trattato

L obiettivo pitt importante del Trattato che adotta una Costituzione per I'Europa cra
quello di pervenirc ad una semplificazione e ad una riorganizzazione dei Traltati esistenti.

La semplificazione ha implicalo una revisione dell’attuale sistcma basato sulla
distinzione tra Comunitd Europca ¢ Unione Europea, correggendo in questo modo la
complessa architettura detl’Unione elaborata a Maastricht. La riorganizzazione dei Traltati
ha invece implicato una cistinzione Ira disposizioni fondamentali ¢ disposizioni nen
Jfondamentali*™.

E’ facile intuire come tali operazioni possano influire sulla percezione dell*Unione da
parte sia dei cittadini europei sia dei parmer internazionali, ed ¢ possibile affermare che
I’innovazione principale del Trallato costituzionale sia consistita proprio nel suo lentalivo
di integrazione complessiva. che si ¢ tradolto in una fusione dei Tratlati esislenti, nel

superamento della strutlura a pilastri e, per cid che in questa sede intercssa maggiormente,

in senso a-tecnico, lenuto conto del fatlo che con tale nome il Tratlalo viene ormai comunemente designato
dai non addetti ai lavori.

™ 1 KOKOTT ¢ A. RUTH. "The Ewropean Convention aud its Drafi Trean- Extablishing « Constitniion for
Ewrope: dppropriaie Anxwers 1o the Lacken (uestians? ', in Common Marker Law Review, 2003, v, 440, p.
1322.
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nel raggruppamento dei diversi ambiti della politica esterna sotto un unico Titolo,
denominato *Azione Esterna dell”Unione” (Parte T11, Titolo V)*®,

La Costituzione curopea si articola in un Preambolo e quatiro parti che riguardano
I"organizzazione complessiva deli’Unione. la Carta dei diritti fondamentali, le politiche e il
funzionamento dell’Unione e le disposizioni generali e finali. A conferma e suggello del
cambiamento, poi. I'art. T-1 stabilisce che una mrova Unione Europea subenlri sia a quella
istituita dal Trattato di Maastricht sia alla Comunitd Europea. acquisendo anche la
personalita giuridica (art. 1-7). L'espresso riconoscimento della personalila giuridica
dell*Unione ¢ il presupposio logico della fusione tra i pilaslrim". Se, da un lato, tale
soluzione riflcte una siluazione gid esistente, dal momento che. come si € visto, ¢ possibile
affermare che I'Unione possieda gid una personalita giuridica internazionale implicitamente
deducibile dagli scopi della sua azione indipendente e dalle competenze attribuitele dal
TUL (in primis ta compelenza a concludere accordi internazionali ex art. 24). dall’altro il
Trattalo coslituzionale va oltre il riconoscimento espresso della personalita giuridica
dell*Unione. creando una persona giuridica unica che incorpora le competenze dell’Unione
e guelle della Comunita. Cid si tradurrd indubbiamente in una maggiore legittimazione di

ogni sua allivita sul piano internazionale.

M. CREMONA. "The Draft Constitutional Treatv: External Relations and External Aetions™. in Comnion
Marker Law Review, 2003, v, 40, p. 1347 ss. Pit precisamente, nella Parte I refativn alle regole generali
riguardanti |"organizzazione dell Unione, gli artt. 1-40 ¢ 141 detiano alcunc disposizioni di caraticre gencrale
riguardanti, rispctiivamente, 1a Polilica Estera ¢ di Sicurczza Conune ¢ |a Politica di Sicurczza ¢ di Difesa
Comune. mentre il resto della disciplina & contenuta nel Titolo V delln Parte 111, dedicala all’azione esierma
dell Unione. nel quale, dopoe una seric di disposizioni di applicazionc generale (aru. TH-292 ¢ 111-293), si
ritrovane. in ire sezioni scparate, le disposizioni in materia di Politica Estera e di Sicurezza Comune (arii. da
111-294 o TM-308), quelle riguardanti la Politica di Sicurczzn e Difesa Comune (ari. da [11-309 a TM-312} ¢ e
disposizioni finanziaric (arl. [H-313),

™ 57 veda anche 'art. 1V-438. relativo alla successione. Alla daia di entrata in vigore de! Tratlato che adotta
una Costituzione per I'Europa, saranna abrogati il Traltalo che istiluisce 1a Comunitd Europea ¢ il Tratlato
sull’Unione Europea c gli aiti ¢ i Trantali che li hanno completati o modificati ¢ ehe figurano nel Protocollo
allegalo al Trattato che adotta la Costituzione. 1l Trattato FURATOM. invece. conlinuerd ad csistere
scparalamente cosi come emendato nel Protocollo allegato alla Costituzione.
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La creazione della personalitd giuridica unica ¢ la fusione dei Tratlati costituiscona
indubbiamente una conquista importante dal punto di vista dell’effettivita, della certezza
giuridica, della trasparenza ¢ della definizione deila posizione dell’Unione nei conironti
degli Stati terzi, oltre che dei suoi ciltadini.

Occorre rilevare, a lale proposita, che, anche una volia che il nuove Trattato sara
entrato in vigore, I’Unione sard caratterizzala da una struttura particolarmente complessa ¢
articolata al cui intermo la Politica Estera e di Sicurezza Comune continueri a mantenere le
proprie caralleristiche ed un certo grado di autonomia rispetio al sistema nel suo complesso
al quale, perd, risulterd legata da una serie di collegamenti diretti a garantire. in particolare,
la coerenza dell’azione esterna.

In alri termini, la PESC all’interno del Traltato che adotta una Costituzione per
I’Europa mantiene una propria sfera di compelenze, un apparato istituzionale che agisce
secondo regole € procedure distinte da quelle degli altri setlori ¢ una seric di strumenti
specifici®®®.

Cio ¢ particolarmente evidente se si prende in considerazione 'art. 1-12 che, per la

prima volta. elenca nel diritio primario le diverse calegorie di competenze dell’Unione.

"™ 11 faito che la Politica Esicra ¢ di Sicurczza Comunc mantenga una propra specificita all'interno delln
Costituzione & ampiamente condiviso in dottrina, anche sc con sfumature dilferenti, Ad cscmpio. orentie a
considerare la Politica Esiera e di Sicurezza Comune guasi come un corpo estranco nell Unione é D, THY M,
“Reforming Evrope’s Commaon Foreign and Security Policy™, in Ewvapean Law Jowrnal, 2004, p. 3 55, p. 7
che parla di "regime specifico™. In un senso simile, anche A. DASHWOOD, “The Relationship benveen the
Member Sunes and the Ewropean Uniow Enropean Communite ™. in Common Marker Law Review, 2004, p,
364 ss.. che purd considera tale soluzione necessaria, date le specificitd della Politica Esticra ¢ di Sicurezzn
rispetto alle competenze di stampo economico. Pil orientalo a definire 1ale politica come dotma di alcune
peculiaritd, ma comunque inserita in un contesto unitario per lo pill oricntato alla comunitarizzazione & invece
A, TIZZANO, “Prime note sul progetto i Costimzione enwropea’, in A, TEZZANO (0 cora di). Lna
Cosrinrzione per V'Europa. Testi ¢ docuimenti relativi alle Convenzione curopea, Quademi della Rivista ff
Diritta dell'Univne Evwropea, Wilano, 2004, p. 6 ss. p. 38, che definisce la PESC “ben poco conforme al
metodo comunitario™. Nello stesso senso anche M. L. TUFANO. “La PESC nel Progetiv i Costittiziomne por
P'Ewrapa”, in Diritto Pubblico Compararo od Enropeo, 2003, p. 1815 ss., p. 1828 che parla di “disposizioni
particolari per Ia PESC”.
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Esso, infalli, oltre a distinguere Ira competenze esclusive, concorrenti, di
coordinamento e di soslegno ¢ di complelamento, ne aggiunge una ulteriore, consistente
nella definizione di una Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune. Come si pud nolarc, in tutie
le categorie enunciate tranne 'ultima, il criterio discriminante ¢ dato daila portata delia
competenza atiribuita all’Unione rispetio a quella degli Stati membri. Solo per la Politica
Estera ¢ di Sicurezza Comune, inveee, tale criterio ¢ la mareria. Cid non pud non esscre
[etto come un clemento di differenziazione tra la PESC e le altre compelenze definite dalla
Costiluzione.

La Costituzione, tuilavia, disciplina in maniera profondamente innovaliva i rapporti tra
Ia PESC e le competenze di stampo comunitario. Indicativa, in questo senso. € la presenza.
nel Titolo V della parte 111, di una serie di disposizioni <li applicazione generale, applicabili
a futti i setfori in esso disciplinati"™, che agiscono come clementi di “unitarictd” e di
“collaborazione™. Tra quesle, fattori di unitarietd si ritrovano, in particolare, nell’art. 111-
292, dove vengono stabiliti sia i fondamenti dell’azione internazionale dell’Unione, sia una

serie di obiettivi comuni per Pintera azione esterna®®

. La collaborazione, invece, &
garantila dal principio di coerenza, previsio dal par. 3 dell’art. [Ti-292. Come avviene
attualmente in base all’art. 3 TUE. quesio principio é consideralo la pietra angolare

dell’Unione in quanio criterio di comportamento che si impone alle istituzioni non solo

Wt pigy [rrecisamertie, il Titolo V si articela in: polilica estera ¢ di sicurezza comune; polilica commerciale
comune: cooperazione con i Paesi erzi e aiulo umanitario {diviso in (rc sezioni: cooperazione allo sviluppo,
cconomica. finanziaria e teenica con i Pacsi terzi € aivulo umanitario); misurc resiritlive; accordi imemazionali:
rchazioni dell'Unione con le organizzazioni inicmazionali ¢ i Pacsi ierzi ¢ delegazioni dell’Unione ¢
altuazione della clausola di solidaricta.

" In tale contesto, & anche intercssante Ia precisazione effctiuata al paragrafo 3 di tale articolo, dove si
prevede espressamente che il rispetio dei suddeiti fondamenti e obicuivi non fguarda solo le maleric
comprese nel Titolo V ma anche le alire poliliche, nei loro aspetti esterni. Per un’analisi dei fondamenti ¢
degli obietlivi deli*ozione esterna deli*Unione nel TCUE cfr. jufia, par. 4.
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nell’azione esterna ma anche nell’elaborazione delle altre politicha™. La sua atuazione
concreta € affidata ad un quadro istituzionale che nella Costituzione diventa veramente
“unico” e che viene meglio equipaggiato a tal fine.

L.a responsabilitd di garantire la coerenza vienc infalli attribuita, oltre che al Consiglio
dei Ministri ¢ alla Commissione. anche alla nuova figura del Ministro degli Esteri, creata
proprio allo scopo di migliorare ['unitarietd dell’azione dell’Unione sulla scena
internazionale.

Ugualmente rilevanti, ai fini degli sforzi i unificazione che si stanno descrivendo.
sono l'attribuzione al Consiglio europeo della competenza a delerminare gli interessi
strategici dell’Unione non solo per la PESC, ma per tulta 'area dell’azione esterna {art. 111-
295). cosi come la creazione di un’unica norma che, in luogo degli attuali artt. 300 TCE e
24 TUE, disciplina |a negoziazione ¢ la conclusione degli accordi internazionali (art, I11-

303).

4.1.2. Il riconoscimento della personalith ginridica dell’Unione

Uno degli aspetti sui cui vale la pena soffermarsi per valutare come polranno cssere
articolate le relazioni tra Unione Europea e Nazioni Unite una volta che il Trauato
costituzionale sara entrato in vigore ¢ dato, come visto, dall’introduzione di un articolo
specifico, 1'art. 1-7. che stabilisce che I’Unione ¢ dotala di personalita giuridica. Schbene
non sia specificato nel testo che quetla a cui ci si riferisce ¢ la personalitd internazionale,

] . . . . . . . =300 -~
tuttavia tale dlalo appare in manicra inequivocabile dai lavori preparatori®”’ ¢ dal fatto che la

% Atwalmente, il secondo paragrafo dell’an, 3 TUE ribadisce la negessith i assicurare 10 covrenzu in

particulare nell’azione exsterna dell*Unione affidando al Consiglio ¢ alla Commissione, nell’'ambio delle
rispeltive competenze, la responsabilitd di garantirla,

* v a tale proposito la relazione finale del Gruppo di lavoro presicduto da Giuliano Amato che. durante
I*attivita della Convenzione, i é occupato della personalitd giuridica, CONV 303:02 del | * otobre 20132,
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personalita giuridica all’interno degli Stati membri & oggetto di una distinta disposizione:
I"art, 111-426*"",

In merito a Lale aspetio. va innanzi tutio premesso che la Costituzione curopea, come si
é gia avulo modo di considerare, intende istituire una nuovea Unione. Partendo da cid, si pud
quindi considerare che, laddove la nuova Unione, una volta entrata in vigore la
Coslituzione, esercilerd le competenze di stampo comunilario. cssa agira quale soggetto di
diritto internazionale titolare della personalitd che attualmente & della Comunita Europea’'’.

Per quanto riguarda la PESC, ovviamenie, le cose sono pilt complesse rispetlo a quanto
semhra emergere da tali (in apparenza) lincari disposizioni. In parlicolare, coloro 1 quali
ritengono che essa attualmente si presenti come il risultato della concerfazione delle
politiche nazionali e non come espressione di un’Unione Europea operanie sulla scena
internazionale, continueranno a rilenere che il riconoscimento dclla personalita
internazionale dell’Unione ad opera dei redattori del Trailato costituzionale non sia

sulficiente per modificare tale regime. Continuerd quindi a riproporsi negli stessi termini in

A o " . . . . yn . . a R . e . .
M Secondo cui “in ciascuno degli stati membri I"'Unione ha la pill ampia capacitd giuridica riconosciuta alle

persone giuridiche dalle legislazioni nazionali. Pud in particolare acquisiare beni immobili e mobili ¢ slare in
mixlizio. A tale fine & mppresentala dalla Commissione. Tuttavia, I'Unione & rappresentata da ciascuna delle
istiluzioni, in base alla loro autonomia amministrativa, per le questioni connesse al funzionamenio
dellistituzione stessa”™, Tale arlicolo riproduce [art. 282 del Trattato CE.

" va precisato che il Gruppo di lavoro sulla personalita giuridica della Convenzione, nella sua relazione
finale. parla di “sostituzione™ della personalitd della Comunitd con una, nuova, dell’Unione. La norme degli
[V-437 e [V-438 non sono escmti da critiche da un punto di vista formale, in quanto sembrano collegare
all'abrogazione del TCE la presunta esiinzione della CE siessa, dalo che la successione della nuova Unione
con riguardo ai dirilti e agli obblighi, anche internazionali, della CE presuppone 'estinzione di quesi’ultima
come soggelio di diritio intemazionale c il subentro in tali situazioni giuridiche atlive € passive da parte i un
nuovo soggelto di diritto intemazionale. Con Pentrala in vigore della Costituzione, rtavia. la nuova Unicone
continuerchbe ed esereitare le competenze gid attribuite all’ailuale CE come determinate sulla base del nuovo
testo di Tratrato ¢, pertanto, continuerchbe ad esvere titolare della slessa soggetiivil internazionale di cui oggi
indiscutibilmente gode la CE. In proposito, v., tra gli alir, U, DRAETTA, "L azione esterna dell " Unione nel
progeits F Costituzione curopea ™. in I Diritto dell Unione Eurapea, v, 2. 2004, p. 267 ss., p. 272, Soslienc
in proposita C. NOVI ( "La Politica di Sicurezza Externa dell Unione Evropea ™, cir., p. 438) che il termine di
“successione” sia utilizzato nel TCUE in senso a-teenico, ¢ solo in quanto parlicolanmenlc evocalivo di una
rollura con il passato; la Costituzione sicssa, infaiti, stabilisce |a picna conlinuita gioridica tra 'attuale Unione

161



Capilalo 4

cui si propone altualmente la controversia relativa all’eventuale personalitd inlernazionale
della nuova Unione allorché essa esercita le competenze attribuitele dagli Stati membri
secondo il melodo intergovernativo: come gia ricordato, la volonta dei creatori di un ente
internazionale, da sola, non ha il potere di conferire 0 negare la soggettivita, in quanto lale
status ha un valore erga omnes che dipende da come I'ente stesso si pone nei conlfronti
degli altri membri della Comunitd Internazionale e da come questi ultimi si pongono nei
suoi confronti®'2,

Al di fuori delle competenze di stampo comunitario, quindi, 1'art. I-7 dovrebbe essere
fetlo come la manilestazione della volonta degli Stati membri di rimuovere quegli ostacoli
che essi stessi avevano posto allo sviluppo della personalitd da parte dell’Unione creala a
Maastricht e che hanno reso necessaria una parlicolare cautela nella valutazione dei dati
ricavabili dal testo del Trattato e della prassi sviluppata fino a questo momento. Nella stessa
oltica, inoitre, anche la ereazione del nuovo Ministro degli Esteri, [a possibilita di estendere
il ricorso al volo a maggioranza®", le modifiche apportate alle disposizioni relative alla
conclusione di accordi internazionali nell’ambito della PESC e sopratiutto ’climinazione

a4l

della “clausola di esenzionc™ ", devono esscre considerate altretlante espressioni della

e Comunitd Eurgpcea ¢ la nuova Unione. Cid riguarda, in particolare, le istituzioni e gli organi, che rimangono
%Iqi stessi pur assumenclo e funzioni previste dal nuovo lesio. o

U7 Cfr. supra, Cap. 1. par. 2.1. V. anche T. BALLARINO, “Principi di dirive delle Orgoniczuzinm
internazionali "', Milano, 1997, p. 124: *1a volontd degli Siali membrd, espressa in maodo esplicito o ricavahile,
implicitamente, dal testo, rappresenta solo un presupposto della personalitd, a cui deve scguire un processo di
conerefizzacione’.

M Nell'adozione delle decisioni del Consiglio it crilerio cell unanimitd, nel scttore della PESC, continua a
rimanere quello prevalente. Interessanie & peraliro la novith introdotta dal paragrafo 3 deli*art, T11-300 TCULL
che prevede che il Consiglio curopeo possa adottare all 'unanimitd una decisione europea con Ia quale stabalire
aliri casi, olire & quelli gid previsti dallo stesso articolo, nei quali il Consiglio dei Ministri possa deliberare a
maggioranza qualificata. Tale disposizionc. che puo essere considernta una clausela semplificnta di revisione
affidata csclusivamente al Consiglio europeo, laddove maturasse In necessaria volonta politica da parie degh
Stati membri, poirchbe condurre a mutamenti sostanziali dell’attuale assetto del sistema decisionale della
PESC, aumentande il peso che in esso ha il criterio della maggioranza.

M Gli accordi internazionali sono disciplinati dall’art. T11-303, che prevede una procedura formalmenie
unitaria sia per le competenze di stampo comunitario sia per la PESC. anche s la previsione di numerose
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volonta degli Stati membri di eliminare le ambiguitd attualmente esistenti nel testo dei
Trattato sull’Unione e favorire cosi la definitiva affermazione della personalita
internazionale deil*UE.

Alla nuova Unione sard inoltre affidato un compito generale di rappresentanza attiva:
I"art. 111-327 prevede che “1. L’Unione auua ogni utile forma di cooperazione con le
Nazioni Unile. il Consiglio d*Europa, I’'Organizzazione per la Sicurezza ¢ la Cooperazione
in Europa ¢ 1'Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economici. 2. L'Unione
assicura inoltre i collegamenti che riticne opportuni con altre organizzazioni internazionali.
3. 11 Ministro degli Affari Esteri dell’Unione ¢ la Commissione sono incaricali
dell*atiuazione del presente articolo.”

Il successivo art. 111-328 stabilisce inolue che “1. Le delegazioni dell*Unione nei Pacsi
terzi € presso le organizzazioni internazionali assicurano la rappresentanza dell’Unione, 2.
Le delegazioni dell’Unione operano solio I'autoritd del Ministro degli Affari Esteri
deli’Unione ¢ in stretta cooperazione con le missioni diplomatiche degli Stati membri™.

La riorganizzazione dei diversi settori dell’azione esterna dell*Unione deriva dalla

definitiva presa di coscienza del falto che essa ha molio da guadagnare da un’azione

cecezioni e distinguo tra i due sehori, di fatto. rpropone quasi interamente le differenze atlualmente esistenti.
In merito agli accordi PESC, in particolare, la nuova procedura prevede che il compito di raccomandare al
Consiglio dei Ministri Uapertura dei negozian passi dall*attuale Presidenza al Ministro degli Esteri, mentrc
I'avvio vere ¢ proprio dei lavori si avid in scguito a una decisione del Consiglio sicsso che dovrd anche
designare il negoziatore o il capo della squadra di negoziatori. La novitd piti rilevante. comunque, consisie
nell’climinazione della “clausola di esenzione™, che altualmente prevede che nessun accordo sia vineolanie
per lo Stato membro che dichiari di doversi conformarce alle propric procedure costituzionali {art. 24, par. 5
TUE, v. supra, Cap. |, par. 2.2.). Nella sua relazione finale, il Gruppo di lavoro sulla personalith giuridica
affermava che “quesia clausola pud cssere interprelata nel senso che uno Siafo pud avviare una procedura
nazionale di miifica di un accorde intermazionale da parte del sup Parlamento nazionale {o, se del cnso,
mediante referendum), prima che "Unione sia vincolata da tale accordo. E' vero che se la materia di un
accordu inlemazionale rientra in parle nella competenza esclusiva dell’Unione ¢ in parte nella competenza
degli Stali membri (“accordi misti” classici). gli Stati membri deveno approvare la parte dell’accordo che
rientra nella loro compelenza nazionale, conformemenie alle loro rispettive norme costiluzionali. Tutiavia,
qualora ariicolo 24 del TUE riguardi accordi che rientrano nella compeienza dell™Unione ¢ a partire dal
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collettiva sulla scena intemazionale, Per quanto concerne le relazioni con le Nazioni Unite.
la previsionc di una personalith giuridica unica e la formale scomparsa della Comunita
Europea porranno la necessitd di una revisione dello srarus di osservalore garantito alla
Comunild (dotata di personalita giuridica ai sensi dei Trarati in vigore) in seno
all’ Assemblea Generale e al Consiglio Economico e Sociale. Una volia entratlo in vigore il
Trattato sulla Costituzione europea, si renderd necessario, quindi, avanzare richiesta di
attribuire tale statis all"Unione Euaropea in quanto tale.

Se il Trattalo costituzionale entrera in vigore, emergerd inoltre formalmenle ['esigenza
di procedere ad una modifica dell’ordine esecutivo americano che riconosce le immunita
diplomatiche ai rappresentanti del Segrelariato Consiglio dell’Unione solo in quanto

membri della delegazione della Commissione europea a New York®".

4.1.3. I nuovi attori della PESC: il Ministro degli Esteri dell’Unione

Tra le modifiche introdotte dal Trattalo costituzionale nclla PESC particolarmente
rilevanti sono quelle relative ali’assetto istituzionale. In questo caso. come accennato, il
fine perseguito & stato quello di giungere ad una maggiore unitarieta nella rappresentanza
esterna. In altri termini, ’attenzione dei redattori si @ concentrata in modo evidenle sul
miglioramento del modo in cui il resto del mondo percepisce I'Unione.

Al vertice del sistema della Politica Estera e di Sicurezza Comune viene confermato il
Consiglio europeo, che nel nuovo sistema condivide maggiormente il potere decisionale

con il Consiglio dei Ministri. Esso, infatti, entra a tuiti gli effetti nel quacdiro istituzionale™'.

momento in cui quest’ultima ha personalitd giuridica e |i conclude. le procedure nazionali di mtifica non song
giustilicale™

5y snpra, Cap. 2, par. 3.

" Come dimostra il faio che esso é elencato all’an. 1-19, par, 2, insicme a e le alut istituzioni, Cio
significa anche che verrd meno informalitd che caranerizza i lavori di fale organo e che esso dovrd dowarsi di
un regolamento intcrno (ard. 111-341}.
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acquisendo la possibilitd di adouare, all’'unanimitd o a maggioranza, atti formali*’’. Da
questo punto di vista si pud quindi ritenere che il Consiglio curopeo perda la natura di
organo esclusivamente politico e funzionante secondo lo schema classico della conferenza
internazionale per diventare molto simile ad un Consiglio dell*Unione ad un pin alto livello
di rappresentanza,

Per quanto riguarda le compelenze, queste nella sostanza non mutano, menlire dei
cambiamenti si segnalano per quanto riguarda la composizione, La tradizionale Presidenza
a rotazione degli Stali membri, infald, vienc sostitvita da un Presidente del Consiglio
europeo™ eletio dal Consiglio slesso per due ai e mezzo in aggiunta ai Capi di Stato e di
Governo ¢ al Presidente della Commissione’®, Le ragioni che hanno portato alla nascita di
quesla nuova figura sono da rtrovare cssenzialmente nclla volontd di garantire una
maggiore continuild all’azione del Consiglio europeo sul piano internazionale, attraverso
Findividuazione di un soggetlo che possa rappresentare tale istituzione in modo pin stabile
rispetlo al sistema di Presidenza attuale. Non ¢ facile, perd, prevedere se tale obiettivo potra

essere realmenic raggiunto, in quanto il Presidente del Consiglio europeo dovra condividere

17 . - - . ' . PU ..
'” NeHla Costitluzione e votazioni formali si alfiancano. senza sosliluirlo. al tradizionale metodo del

convemis. che. anzi, rimane quello prevalente come stabilisce 'ari. [-21. Seeondo quanto previsto dall art. I-
28. if Consiglie curopeo vola a maggioranza qualificata per eleggere il Ministro degli Esteri. Da notare che,
sccondo quanto previsio dallart. 1-25, par. 4. alle volazioni formali del Consiglio curopeo non partecipano né
il Presidente del Consizglio né quello delln Commissione,

i Sempre art. 1-21, 11 nuovo tipo di Presidenza, comunque, riguarda solo il Consiglio curopeo, mentre per
tulte le altre istituzioni e organi formati <la Stati rimane |a tradizionale rotazione. Non sono mancali in dottrina
rimpianti per la rolazione della Presidenza, che si riliene abbin il pregio di dare nuova linfa al Consiglio
europeo. ollre @ garantire una direzione unilaria Ira Consiglia europeo. Consiglio dei Ministri ¢ COREPER
che. in Riuro. poircbbe wvenire micno. In questo senso L. S. ROSSI, "It paradosso del wieiodo
imergevernativo, L equilibrio istituzionale nel progetto df frattato-costituzione ™, in L. 5. ROSST (a cura di),
It progeno of irattato-costituzione, Milano, 2004, p. 141 ss.

"™ Quindi oltre al Capo di Stato ¢ di governo del Pacse di cui il Presidente ¢ cinadino. Cid significa che il
Presidente non sard un Capo di Stato o di governo in carica. V., in proposito, anche la Dichiarazione relativa
agli artieoli 1-22, 1-27 ¢ 1-28 allegata al TCUE che sottolinca ¢hic “la scella delle persone chiamale ad
occupare Ia carica di Presidenic del Cansiglio curopeo. di Presidenle della Commissione ¢ di Ministro degli
Alfari Fsteni dell’Unione dovra tenere indubbiamenie conto della necessita di rspettare 1a diversilh geografica
¢ demografica dell’Unione ¢ dei uoi Stati membri™,
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le proprie funzioni in maleria di rappresenlanza esterna sia con la Commissione, sia con il
Ministro degli Affari Esteri dell’ Unione™,

La rappresentanza esteima dell*’Unione, infa(ti, sard garantita dalla Commissione “lala
eccezione per le materie della Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune e per gli altri casi
previsti dalla Costiluzione (art. [-26, par. 1).

Per la prima volra, compare nel diritto primario dell’Unione una previsione di caratlere
gencrale sulla rappresentanza esterna, ma il testo introduce una distinzione netia ra le
“altre™ politiche dell’Unione, dove I'Unione sara rappresentata dalla Commissione. e la
Politica Estera e di Sicurezza Comune, che, come visto, rappresenta I'elemento chiave delle
relazioni tra I'Unionc Europea € le Nazioni Unite e dove 1’Unionc sard rappresentata dal
proprio Ministro degli Esteri. che sard anche il vice Presidente della Commissione europea
e presiederd il “Consiglio Alfari Esteri”. Con ’entrala in vigore della Costituzione. quindi,
non solo la Politica Estera e di Sicurezza Comune sard condotta dal Ministro degli Esteri
dell’Unione, ma le delegazioni dell’ Unione Europea all*estero opereranno sotlo *autorita di
quest’ultimo (art. 111-328, 2).

L’istituzione, ad opera dell’art. {-28 del nuovo Trattato, del Ministro degli Esteri
dell*Unione, che risponde all’esigenza di garantire maggiore coerenza tra le decisioni di

politica estera e I"utilizzo di strumenti ¢ la definizione di politiche ncl scttore delle relazioni

0 ¢id in quanto 1'art. 1-22 fa cspressamente salve le aitribuzioni conferite al Ministro. Si noti che if Tratiato
che adotta una Coslituzione per 'REuropa non precisa in mode chiaro i compiti di 1ali due sougetti, lascianelo
quindi alla lore buona volonta il compito di evitare conlrasti. A favere di una certa collaborazione dovichbe
giovare che gssi sono entrambi espressione dei governi nazionpli, Maggiorn problemi di voordinanienio
potrehbero invece insorgere in relazione al Presidente della Commissione. (eeorre notare, inoltre. che IMart, 1-
22, par. 3, stabilisce che il Presidenie del Consiglio curopeo non possa esereilare un mandato nazionale, In at
modo si apre la possibilitd, in luturo, di una coincidenza tra tale sogegetto ¢ il Presidente della Commissione.
Questo cvilerebbe anche il pericolo, messo in evidenza da L. S. ROSSI ("W paradosse del meiondo
intergovernative. Lequilibrio istituzionale nel progetio di iratteato-costituzione ™, cit., p. 147), consistente nel
considerare tale soggetlo come un canrropotere rispelio al Presidenie della Commissione & quindi come un
elemento di instabilita,
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esterne. potrebbe costituire un passo decisivo nella direzione di un ulteriore rafforzamento
della presenza dell’Unione Europea nelle Nazioni Unilte.

Nominato sempre dal Consiglio europeo™', quest'ultimo rappresenta infalti la
principale novita introdolta nell’ambito della Politica Estera e di Sicurezza Comune.

Nella stessa oftica che, con il Tratlato di Amsierdam. aveva portato all’introduzione
della figura deli’Allo Rappreseniante per la PESC, allo scopo di migliorare la “visibilita”
della politica estera dell’Unione, la Costituzione sostituisce a quest’ultimo una nuova figura
finalizzala anche a garantirc una maggiore “unitd” sulla scena internazionale. 11 Ministro
degli Affari Esteri europeo. infatti, riunisce, in una sorta di unione personale, il ruolo di
Alto Rappresentante per la PESC ¢ di Commissario incaricato delle relazioni esterne”.,

La scelta di unificare in capo alla stessa persona due mandali che rimangono
rigorosamente distinti {c.d. doppio cappello) ¢ stata concepita come un compromesso che
potesse, da un lato. evitare la comunitarizzazione di tale soggetlo, ma cdall*altro accrescere

il ruolo svolto dail’Alto  Rappresentante, collegandolo pit  strettamente  alla

Commissione’**.

Y Came aceennalo, secondo quanto previste dall*art, 1-28, il Ministro degli Esteri curopeo & nominato dal
Consiglio europeo con una decisione adouaa a maggiomnza qualificata con I"accordo del Presidente della
Commissione. [nolire il Ministro, insieme a Wiiti i Commissari, ¢ soggetto nl volo di approvazione del
Parlamento. secondo quanta previsto dall’art, [-27, par. 2. Con la slessa procedura utilizzata per nominare il
Ministro. il Consiglio curopeo pud anche porre fine alla sua permancnza in carica, Si noti che anche sc il
Presidenie della Commissione viene nominato dal Consiglio curopeo. esso pud csscre dimesso solo dal
Parlamento.

" Aggiungendo. per tale istituzione, anche il compito di coordinare i vari aspelli delle relazioni esterne e In
carica di vice Presidente. Naturalmente, vicne inveee meno I'identith tra la figura del Ministro degli Esien
curopeo ¢ quella di Segretario Generale del Consiglio.

P 1 effetti durante i lavori della Convenzione erano emerse (re opzioni per risolvere il problema di come
collegare e funzoni svolte dall’Alio Rappresentante con quelle del Commissario incaricato alle rclazioni
externe. Oftre alla prima. che di Mo lasciava wtto cosi com’é, ¢ alla terza, che & stata poi scella, ve ne em una
seconda, che prevedeva il trasferimento delle Runzioni dell’Allo Rappresentante al Commissario incaricato
delle relazioni esteme. Cid. perd. avrchhe comportato I'introduzione, nella PESC, dei meceanismi ¢ delle
procedure propri del meledo comunilario. dato che sarebbe stato a quest'islituzione che, di fatlo, sarchbe
spetiato it compilo di avviare ¢ altuare le politiche nonché rappresetare ["Lnione in tudti i settori dell’azione
esterma, V. in proposito Ia relozione finate del Gruppo “Azione Esterna™ (presicduto da Jean-Luc Dehaenc)
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Il paragrafo 2 dell’art. 1-28 prevede che “il Ministro degli Alfari Esieri contribuisce
con le sue proposte allelaborazione della Politica Estera e di Sicurezza Comune ¢ la altua
in qualitd di mandatario del Consiglio dei Ministri. Egli agisce allo stesso modo per quanto
riguarda la Politica di Sicurezza e Difesa Comune™ Nel paragralo successivo ¢ invece
identificato il ruolo del Ministro come membro della Commissione: il Ministro degli
Aflfari Esteri ¢ uno dei vice Presidenti della Commissione. In seno a (ale istituzione, cgli é
incaricalo delle relazioni esteme e del coordinamento degli aliri aspetli dell’azione esterna
dell’Unione. Nell’csercizio di  queste responsabilita in seno alla Commissione ¢
limitatamente alle stesse, il Ministro degli Affari Esteri ¢ soggello alle procedure che
regolano il funzionamento della Commissione™**,

Per meglio comprendere la portata dell’innovazione introdotta dal Trattato
costituzionale con la creazione della ligura del Ministro degli Esteri, é opportuno ricordare
che altualmente la figura dell’Alio Rappresentante & sprovvista di reali poteri (come il
diritto di iniziativa) ¢ di un proprio bhilancio. L’interazione della sua azione con quella del
Commissario competente alle relazioni esterne ha spesso dato luogo a conllitti burocratici,
motivali, soprattutlo dal lato della Commissione, dalla preoccupazione di perdere visibiliti

. . . . 3 . . . .
nella conduzione defla politica esierna dell’ Unione™. Considerando i benefici apportati

del 16 dicembre 2002, CONV 459/02. Effctivata la seclla tra e diverse opzioni, i problemi non sono liniti;
durante la Conferenza intergovernaliva, infatti, il rapporto Ira la funzione di Ministro degli Alfun Esteri ©
quella di Commissario ha contlinuato ad esscre oggetio di molle discussioni, per la quali i rinvia a C.
GOURIAY ¢ J. KLEYMEYER, “The Defence Deal in the IGC™. in European Secnrite Review, 1815 Europe,
n. 20, dicembre 2003, p. 1. ss.

1 Di conscguenza, nello svolgimento delle funzioni inerenti alla PESC ¢ alla PESD il Ministro degli Ester
non ¢ soggctie al principio di collegialitd della Commissione. Nell’ambilo inveee delle relazioni esteme
precedentemente  rientranti nel primo pilastro (politican commerciale comune. cooperazione teenica o
finanziarin con i Pacsi terzi, aiulo umanitario}. le decisioni continuano invece ad eysere soggelte al principiv
di collepialita,

1% Come visto nel Cap. |, alla Commissionc spetta Ia rappresentanza della Comunita Europea non solo
all’intermo degli Stati membri ex art. 282 TCE. ma anche all’esterne, avendo essa il compiio i conduny i
necgoziali per |a conclusione degli accordi intemazionali ex art. 300 TCE ¢ di assicurare i collegnmenii con le
organizzazioni inlernazionali ex art. 302 TCE.
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alla conduzione della PESC dall’introduzione della figura dell’Allo Rappresentante ¢ la
maggiore clficienza operativa del Commissario per le relazioni esterne, il quale ha a
disposizione un maggior numero di strumenti (godendo del dirifto di iniziativa) ed ¢ in
grado di coordinarsi con le altre politiche comuni che hanno forti componenti esterne (in
quanto membro della Commissionc), la fusione dellc competenze tra queste due [igure &
apparsa la soluzione migliore per assicurare la coerenza dell’azione esterna dell’Unione. Si
¢ cost arrivati all'introduzione della figura del Ministro degli Esleri delf’Unione. che pud
essere considerata uno dei maggiori risultali della Convenzione.

Nei setiori specifici della Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune e della Politica di
Sicurezza ¢ Difesa le funzioni del Ministro degli Aflfari Esteri risultano rafforzale ed
ampliate rispetio a quelle dell*Alto Rappresentante. Sccondo quanto slabilito dall’art. 111-
199. il potere di presentare iniziatlive ¢ proposte € infatti attribuito, rispettivamente, agli
Stati membri e al Ministro degli Esteri, da solo o con ["appoggio della Commissione.
L'aliribuzione del potere di proposta al Ministro va letta nell’ottica della sistematica
sostituzione di tale soggeito alla Presidenza semestrale operata dalla Costituzione nella
PESC**.

Al Ministro degli Esteri vengono in cffetti attribuite buona parte delle attivita
atiualmenle svolie dalla Presidenza. In particolare, ai sensi dell*art. 111-296, “il Minisiro
degli Esteri avrd la rappresentanza esterna dell’Unione nelle materie attinenti alla Politica

Eslera e di Sicurezza Comune™?’.

" In 1ale conlesto, infaui, quanto stabilito dall articolo 111-299 ticne evidentemenie conto della circostanza
chc vede atnalmente proprio 1a Presidenza detenere, in pratica, il quasi monopolio delle inizialive nel settore
della PESC.

Y11 Ministro degli Esteri condurra a nome dell*Unione il dialogo politico. condurra i negoziati linalizzati atla
conclusione di accordi interazionali nelle materie PESC, esprimerd la posizionce delt"Unione nelle conlerenze
e nci fori intermazionali. Tale polere di rappresentanza discende anche dal fatlo che. come accennalo, la
Costituzione affida al Minisira |a presidenza del “Consiglio Affan Esteri™, che rappresenia una nuova,
awtonoma lormazione dell *istituzione comunitaria (il cui compilo ¢ espressamenic quello di occuparsi delle
politiche esterne dell”Unione assicurandone anche Ia coerenza), In questo modo si & cercalo di superare anche
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Parallelamente. per quanto riguarda la Commissione, ¢ opportuno sottolineare che.
oltre al potere di rappresentanza nelle materie PESC, viene meno anche la disposizione di
caratlerc generale che le riconosce la picna associazione ai lavori della PESC. nonché
quella che prevede I’obbligo di informazione al Parlamento europeo. Rimane. invece, il suo
diritto di iniziativa, anche se affievolito in quanio non pit esercitabile in modo anonomo,
ma a sostegno delle iniziative del Ministro degli Alfari Esleri.

Le novitd descritte, indubbiamente, hanno il merito di concentrare le funzione di
rappresenianza dell’Unione in un numero ridotio di soggetti (in pratica due), al fine di
Favorire I"efficienza e Pefficacia dell’azione esterna®®®,

La piena attuazione del Trattato comportera. in ogni caso, ’esigenza di chiarire il

. ' ' - - . .o . 3
futuro runlo della Presidenza di turno nei Paesi terzi e nei fori internazionali®®”,

il problema di garantire la continuita della mppresentanza esterna delt”Unione. non pitl sopgeuta alia regola
dclla rotazione semestrale della Presidenza.

Y8 A tale proposito, v. C. NOVL, “La Politica di Sicurezza Esterna dell'Unione Enropea’. cit.. p. 413,
.’ autrice osserva che atlualmente, nello svolgere [a funzione di mppresentanza estiermna dell Unione, 1" Allg
rappresciianic PESC, la Presidenza di tumo e la Commissione {agenti individualmenic o sotto forma di
Troika) collaborano mantcnendo Ira [oro rapporti improndati alla pit tolale paritd. Con la sostituzione di ali
sogectti con il Presidente del Consiglio curopeo ed il Ministro degli Affari Ester. invece. verrebbe introdutia
una soria di gerarchia nella rappresentanza esterna della PESC, in cui il Presidente del Consiglio curopeo
risulierebbe il soggetto prevalente in quanto incaricato di definire gli indivizzi di politica estera, mennre il
Minisiro si vedrebbe auribuire una funzione di caratlere pia gperativo. diretta a dare auwazione alle linee
gencrali stabilite al livello superiore. Una 1ale siluazione. in ogni caso, non sembra necessanmmente foriera &
conscguenze negalive, in quanie potrebbe coniribuire a dare alle duc figure un ruelo ben definito ed cvitare
sovrapposizioni ¢ potenziali confliui, Problemi di possibili conflitti di competenze ira Presidenza ¢ Minisiro
degli Esteri sono stati paventati fra gli alri da M, DASSU ¢ A. MISSIROLI, “More Enrope in Foreign and
Security Policy: the Instinitional Dimension af CFSP”, in fvernarional Specraror, 2002, n. 2, p. 97 sx; da D,
THYM, “Reforming Europe’s Comunon Foreign and Security Policy™. cit., p. 21 ¢ da ). KOKOTT ¢ A
RUTH. “The Eurapean Convention and its Draft Treatv Establishing a Constination for Evape: Appropriare
Auswers 1o the Laeken Questions? ™, cir., p. 1337,

Y7 E* stato osservato che Ia rolnzione della Presiderza del Consiglio permetie ad ogni Slato membro i
misurarsi con 'cspericnza di esercitare un’importanke responsabilitd all’interne  dell’Unione.  punanduo
maggiore consapevolezza delle lematiche curopee non solo tra i politici e 1 funzionari. ma anche nell"opinione
pubblica dello Stato di twmo (. KOKQTT e A. RUTH. “The Furopean Comvention and its Drafi Trean:
Establishing a Cousritwtion for Enrope: Appropricie Answers 1o the Laeken Qnestions? ™, cir, p. 13306,
D’altn parte, occomre rilevare che nella nuova Europa a 25 Ia rotazione della Presidenza diventerebbe
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L*invito rivolto al Ministro degli Esteri ad esprimere le posizioni deli’Unione di frontc
al Consiglio di Sicurezza (arl.111-305 TCUE), di cui meglio si parlerid nel prosieguo del
Capitolo. sembra indicare una prospettiva di superamento dclla funzione della Presidenza a

Favore del Segretariato Generale del Consiglio, quanto meno nei fori ONU.

4.2. Le questioni irrisolte: il “doppio cappclle” e il problema deila

rappresentanza esterna dell*Unione

Nonostante le profonde innovazioni che il Trattato costituzionale infende apportare
sull’attuale sistema dei rapporti tra politica estera e politiche materiali dell’Unione,
attualmenle caratterizzatlo da un regime di rigida separazione che ha spesso dato luogo a
incongiuenze logiche e difficolta applicative, il modello che esso prefigura non appare del
futto esenle da inceriezze. Le disposizioni del nuevo Traltato, pitt in generale, non
formiscono una risposta immediala a molti dei problemi sollevati nei Capitoli precedenti.

In primo luogo. lacendo riferimento a quanto cvidenziato nel Capitolo 1, il Trattalo
non sembra risolvere in modo convincente i problemi giuridici legafi alla partecipazionc
dell’Unione Europea ad altre organizzazioni internazionali. Esso introduce una nuova
disciplina, in parte innovativa, relativa alla negoziazione e alla conclusione di accordi
internazionali da parte dell’Unione, ma non conliene, come i precedenti Trattati di
Maastricht. Amsierdam e Nizza, nessuna disposizione che regoli a livello generale
Iaclesione dell'Unione Europea ad alire organizzazioni internazionali.

L unico riferimento esplicito all’adesione dell’Unione Europea ad un’organizzazione
internazionale gid esistente ¢ quello contenuto ncll’art. 1-9, par, 2, relative all’adesione

dell’Unione Europea alla Convenzione Europea per la Salvaguardia dei Diritti dell’Uomo ¢

“impercettibile come quella della London Eye™ (C. HILL, “"CFSP: Cemnention, Constitution and
Conseguentialing:™, in The Inrernational Spectaror, 2002, 0, 4, p, 73-89, p. 81).
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delle Libertd Fondamentali. L'inclusione di tale articolo € stala prevista proprio al fine di
rimuovere gli ostacoli giuridici che, nel 1996, avevano portato la Corte di Giustizia a
ritenere che la Comunitd Europea, in base ai Trallati esistenti, non avesse la compelenza
necessaria per aderire alla CEDUM™,

Come accennalo, le rilevanti disposizioni relative alla negoziazione ¢ alla conclusione
di accordi internazionali gid contenute nei Traflati vigenti vengono inserile in un nuovo
insicme di norme (artl. da IT1-323 a 111-326). Oltrc all*climinazionc della c.d. “clausola di
esenzione”, tali norme contengono alcune altre novita che vale la pena di rilevare: anzitutto,
viene espressamentie riconosciuta la compelenza generale dell’Unione a concludere accordi
infternazionali quando “la loro conclusione sia necessaria per realizzare, nell’ambito delle
politiche dell’Unione, uno degli obiettivi fissati dalla Costituzione™. Il treaty-making power
dell’Unione non & pil, quindi, un potere implicito™'. In secondo luogo, le disposizioni in
parola alfidano al Consiglio il compito di designare il negozialore o il eapo della quadra di

negozialo in funzione della materia dell’accordo, rispettivamente, nella persona del

M0 Cfr. supra, Cap. 1, par. 4. A conclusione della Conferenza intergovernativa, in un Protocollo allegato al
Traitaio, sono siale precisale le condizioni dell’adesione, relative, in particolare, alla salvaguardia dclle
specificita del dirite dell’Unione e al mantenimento della ripanizione delle competenze all'interno
dell’Unione. Per comnessione di argomento, si segnala la frma, infervenua nel maggio del 2004, del
Provacollo n. 14 alla Convenzione Furopca per la salvaguardia dei Dinth dell’Uomo e delle Libena
fondamentali (Council of Europe Treary Series n. 194 del 13 maggio 2004), che introduce una serie di
maodifiche volie a rendere pit cfficace il funzionamento della Corte Europea dei Diritti dell™UJomo. Tra i
provvedimenti previsti dal Protocollo vi & una norma che licne conio dell’eventuale adesione dell Unione
Furopea aila Convenzione. L’art. 17 del Protocollo prevede, in particolare, che “Arficle 59 of the Convention
shall be amended as follows: 1.4 new paragraph 2 shall be inseried which shall redd as jollows: «The
Evropean Union may accede to this Conventions, 2. Paragraphs 2, 3 aind 4 shall hecome paragraphs 3. 4 aid
5 respectively”. Nel commento contenulo nel relalivo mpporto esplicativo (“Explunatory Report 1 the CETS
194", p. 16, reperibile sil silo web www.coc.imt}, si specifica che “Arricle 59 hay heen amended in vien uf
possible accession by the Ewropean Union 1o the Comveniion. A new second paragraph nuikes provision fon
this possibiling, as 10 1ake imto account the developments that have takien place within te European Union,
notably in the conrext of the drafting of a constinaional reatv, with regard to accession o the Connvention
shauld be emphasized that furiher madificarions ta the Convention will be necesxary in order o make auch
accesyion possible from a legal ad technical point af view™,

1 1n questo senso U. DRAETTA, "L azione esternu dell'Unione nel progetto di Costituzione europea”™, cir..
p. 279,
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Ministro deghi Esteri (nel caso in cui Iaccordo riguardi esclusivamente o principalmente la
Politica Estera e di Sicurezza Comunc) o nella Commissione (nel caso in cui la natura
dell’accordo sia da ricondurre all’attuale campo comunilario).

Dato il “doppio cappello” del futuro Ministro degli Esteri € la “tensione creativa”
esistente tra le due istituzioni. & evidente come lale disposizione possa dare luogo a conflitti
di inleresse.

Al di 14 del tema specifico relativo alla negoziazione ed alla conclusione degli accordi
internazionali, & opportuno ricordare, infatti, che se da un lato la creazione della figura del
Ministro degli Esteri ¢ stata accolta in modo mollo positivo sia dagli Stati membri sia dalla
Commissione, dall’altro 1'ambivalenza insita nel concetio del “doppio cappello™ ha invece
sollevalo malti dubbi in dottrina®?,

E’ slato osservato che la soluzione del “doppio cappello”, senza un avvicinamento e
una chiarificazione del processo decisionale deile materic economiche e di politica eslera,
potrebbe aumentare la confusione tra funzioni increnti alla PESC e [unzioni comunilarie,

. . ' . k|
piutiosto che favorire il loro coordinamento™”.

Y2 M. CREMONA. “"The Draft Constitutional Treaty: External Relations amed Extevnal Aetions ™, i, p.
1335,

8 GRILLER. "Exrernal Relations ', in B, DE WITTE, “Ten Reflections on the Constitutional Treaty for
Ewrape”. Firenze. 2003, p. 133 ss., p. 146, L’autore cita 'escmpie dell’impesizione di una sanzione contro un
Pacse terzo. Una misura sanzionatoria pud essere introdotta in modi diversi; da una parte, come visio ncl
Capitolo 2, si pud ricorrere ad una posizione eomune PESC presa all’unanimitd da altuare aftraverso mezzi
comunitan ex arl. 301 TCE; dall*alua si potrebbe sospendere, ad csempin, 1'rsccuzione di un accordo
intcmazionale, ad esempio di libero commercio, attraverso una deliberazione a maggiornza qualificata ex arl.
300 TCE. MNel caso in cui la maggioranza (qualificata) degli Stati membri appoggiasse 1'imposizione delln
sanzione, mentre una forte mineranza si opponesse. un Comamissario che allo siesso lempo escrcitasse le
funzioni di Aho rappresentante per ta PESC avrebbe si la possibilitd di sceglicre come agire, ma anche il peso
i differenti responsabilith. Net casi di conflitto il Ministro degli Esteri sarchbhe diviso tra diverse procedure ¢
strumenti,
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Vi sarebbe, inoltre, I'ulteriore pericolo che ['azione esterna atiualmenie di compelenza
comunilaria possa csserc assoggetiata a condizionamenti politiei, a scapilo del metodo
comunitario ¢ a favore di quello intergovernativo™.

E’ innegabile, ancora, che la creazione di un Ministro degli Esteri “doppio cappello” si
tradurra in una riduzione del numero di “persone [isiche” deputate a rappresentare |'Unione
nei fori internazionali. Cid nonostante, i Paesi terzi e le organizzazioni internazionali
potrebbero comungue incontrare defle difficalta nel capire quale “cappello™ (del Consiglio
o della Commissione) il Ministro stia indossando in un dalo momento. In altre parole, il
Trattato costituzionale non sembra offrire una risposta completa alle problematiche
connesse al tema della rappresentanza esterna dell’Unione.

Per quel che conceme le relazioni tra Unione Europeca e Nazioni Unite, iali
considerazioni assumono parlicolarc rilevo dato che molte materie trattate dagli organi ¢
dalle agenzic del’ONU hanno una natura mista (rientrano ciogé conlemporaneamente
nell’attuale pilastro comunitario ¢ nell’attuale titolo V del TUE): per gli interlocwtori del
Ministro degli Esteri dell’'Unione non sarebbe di certo immediato distingucre se
quest’ultimo stia agendo nella sua veste di Presidente del Consiglio Alfari Esleri o nella sua
veste di Commissario addetto allc relazioni esternefvice Presidente della Commissione™.

Infine, "attribuzione di queste funzioni ad un’unica figura implica una lusione senza
precedenti del polere di elaborazione politica con quello eseculivo. che non manca di

destare preoccupazioni.

"™ In 1al senso ¢fr. U, DRAETTA, "L azione esicrna dell " Unione nel progetn di Costituzione ewrapea . cil.,

. 278.
P‘“ A tale riguardo, assumeranno particolarc rilicvo sia la composizione sia i compili ¢he saranno assegnati
alle delegazioni dell Unionc Europea che opereranno nei Pacsi terzi ¢ presso le organizzazioni internazionali
solto "autoritd del Ministre degli Esteri, in stretla cooperazione con le missioni diplomaliche dei Paesi
membri (A, 11T — 328). Queste ultime, ai sensi del Traitato costituzionale, dovrehbero progressivamente
assorhire lc atwali delegazioni della Commissione,
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Pili in gencrale, la dottrina crilica la capacity siessa della soluzione del “doppio
cappello™ di superare Ia frammentazione causata dall’atiuale struttura a pilastri dell’Unione:
dal momento che il Ministro continua ad operare secondo procedure diverse a seconda
delt’ambito in cui si trova, cid che & slato realizzato sarebbe soltanto un raggruppamento di
funzioni senza procedere ad un'armonizzazione sostanziale: la fusione delle strutture
organizzalive ha senso solo se ha alla base anche un avvicinamento delle disposizioni
riguardanti poleri e procedurem.

Sempre che il Trattato entri in vigore, la pratica potrd dimostrare se le perplessita
sollevate dalla dotirina sono fondate ¢ se lo scopo di assicurare una maggiore efficienza e
coerenza globale potrd cssere realizzalo.

E* facile rilevare gia da ora, peraliro, che se if superamento della frammentazione del
sistema dei Trattati delineato a partire cda Maastricht rappresenta un’indubbia conquista, ¢
vero anche che il raggruppamento dei diversi settori dell’azione esterna dell’Unione € della
PESC in unico Titolo (“Azione Estema dell’Unionc”) non ha dato luogo ad una fusione
sostanziale. né ha apportato modificazioni effellive per quanto riguarda regole, strumenti ed
attori coinvolti nelle diverse arcc.

Nel caso del terzo pilastro, I'incorporazione delle attuali nome del Titolo VI del TUE
nel quadro giuridico generale della politica interna & stala accompagnata da modificazioni
della  disciplina  vigente, che introducono o rafforzano la presenza del metodo

H - 337 . . . . y -
comunitario™ . La stessa integrazione a livello sostanziale non & invece avvenuia, come

P08 GRILLER. “External Relations”, cit., p. 147 ss. Tntal senso, v. anche E. CANIZZARO, "La fusione dei
“pilastri: politica estera e politiche materiali nel progento di costituzione Europea”, in Rivista di Diritto
Iuterneazionale, 2003, n. 4. p. 1070,

P In primo luogo. gli strumenti giuridici propri del terzo pilastro (decisioni quadro, decisioni ¢ convenzioni)
sono stali aboliti ¢ sostifuiti con le “leggi curopee™ e le “leggi quadro curopee™. Altro clemento molto
importante ai fini della comunilarizzazione del terzo pilastro & Pestensione della giurisdizione della Corte di
Giustizia all'intemo dello “spazio di liberia sicurezza ¢ giustizia™. “In conclusione. nonostante il persisiere di
alcunc particolariia, si pud dire che il terzo pilasiro non sia siawo sole formalmente incorporalo in un guacro
giuridico camune, ma anche soslanzialmente fuso con il primo pilasiro™ (1. KOKOTT ¢ A, RUTH, “The
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accennato, per il secondo pilastro, nonostante gli innegabili tentativi in 1al senso.
particolarmente evidenti  proprio se si considern la [usione delle competenze del
Commissario per le relazioni esterne con quelle dell’Alto Rappresentante per la PESC:
nell’ambito detla PESC, come si ¢ gid avuto modo di accennare, continuano ad applicarsi
procedure decisionali specifiche (art. 1-40), la deliberazione all’'unanimita resta la regola
generale {art. 1-40, par, 7 e ari. 111-300, che disciplina i casi in cui si applica la maggioranza
qualificata). il ricorso alle leggi curopee e alle leggt quadro europee ¢ escluso (art. 1-40 par.
7). il ruolo della Commissione € stato ridotio e la possibilita di sindacalo giurisdizionale

della Corte di Giustizia continua ad esserc esclusa (art. 111-376).

4.3, La nuova formulazione dell’art. 19 TUE

Anche I'art. 19 del Tratfato in vigore, relativo al coordinamento tra i membri europci
del Consiglio di Sicurezza e agli obblighi i informazione che su questi ultimi incombono
nei confronti dei restanti parmer UE, & stato oggelio di revisione ad opera del Trattato
costituzionale. L.a nuova formulazione (art. {1I-305 TCUE) prevede che:

*1. Gli Stati membri coordinano la propria azione nelle organizzazioni internazionali ¢
in occasionc i conferenze inlernazionali. In queste sedi essi difendono le posizioni
deli*Unione. /I Ministro degli Affari Esteri dell’Unione assicura Porganizzazione di tale
coordinamenio. Nelle organizzazioni  intermazionali ¢ in occasione di  conferenze
internazionali alle quali non tutti gli Stati membri partecipano, quelli che vi partecipano
difendono le posizioni dell'Unione.

2. Conformemenie all'articolo 1-16, paragrafo 2, gl Stati membri rappresentati nelle

organizzazioni inlernazionaii o nelle conferenze internazionali alle quali non it gli Stad

Ewropeen Convention end itx Draft Treaty Establishing a Coustitition for Europe: Appropridre Answery o
the Laelen Questions? ", cit., p. 1326).
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membri partecipano lengono informati questi ultimi e il Ministro deghi Affari Esteri
dell Unione in merito a ogni questione di interesse comune. Gli Stati membri che sono
anche membri del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite si concertano ¢ lengono
pienamente informati gli altri Stati membri e it Ministro degli Affari Esteri dell”Unione. Gli
Stati membri che sono membri del Consiglio di Sicurezza difenderanno, nell’esercizio delle
loro Tunzioni. le posizioni e gli interessi dell’Unione. fatte salve le responsabilith che
incombaono loro in forza della Caria delle Nazioni Unile. Alforche I'Unione ha definito una
posizione su an tema all ordine del giorno del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite.
gli Stati membri che vi partecipano chiedono che il Ministro degli Affari Esteri dell’Unione
sia invitato a presentare la posizione dell Unione ™.

Un primo elemento di differenziazione tra 7arl. [[1.305 TCUE ¢ 'attuale art. 19 & dato
dal fatto che P'art. 19 TUE omette di menzionare. nel secondo capoverse del secondo
paragrafo, i membri permanenti del Consiglio di Sicurezza.

Al momento non sembra che tale emendamento sia suscellibile di modificare, nella
sostanza. le prerogative di cui Francia e Regno Unito godono in virth del loro sratis di
mcmbri permanenti del Consiglio. Tuttavia, ["omissione appare comunque significativa,
perché lascia presagire, almeno nel lungo periodo, un superamento della situazione attuale,
basata su una differenziazione di Fatto molto netla tra i membri permanenti e i membri
temporanci dell*organo.

In realtd, le modifiche introdotie nell’art. [9 rispondono, pitt che all’intento di
maodilicare i meccanismi di lunzionamento del Consiglio e le posizioni ricoperte al suo
intento dagli Stati membri, afla raccomandazione del Gruppo “Azione Esterna®™ della
Convenzione di prevedere che qualora vi sia una posizione concordata dell*Unione,
quest‘ultima si esprima con un portavoce unico in tulle le sedi intermazionali.

La norma contenuta nell*art. 111-305 & volutamente prudente ¢ lascia un ruolo centrale

agli Stali membri che siedono in Consiglio di Sicurezza, ma ¢é evidente che la presenza del
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Ministro degli Esteri dell’Unione (o dei suoi rappresentanti a New York) si configura come
obbligatoria quando [’Unione abbia adottato posizioni comuni. cventualmente anche
attraverso atli formali, su un tema discusso dal Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite.

Al Ministro degli Esteri dell’Unione, inoltre, non polra pit esscre applicata la prassi
attualmente seguita allorché il Segrelario Generale/Alto Rappresentante, Solana, prende la
parola in occasionc i riunioni pubbliche del Consiglio di Sicurezza per affermarc la
posizione deli’Unione {egli vicne invilato come “ospite” ed “integrato™ nella delegazione
dello Stato membro che esercita la Presidenza di turno).

Allrettanto dicasi per i suoi rappresentanti in /oco, 1 quali, ove maturino le condizioni
per rafforzare il profilo dell’UE all’interno delle Nazioni Unite, sarebbero chiamali a
pariccipare sempre pit atlivamente ai dibattiti pubblici del Consiglio di Sicurezza
assolvendo le funzioni atiualmente esercitale dalla Presidenza di turno.

L.a nuova formulazione dell’art, 19 TUE, in altre parole, sembra andare nella direzione
di una maggiore autonomia della Politica Estern e di Sicurezza Comunc rispetio ai
condizionamenti e alle politiche dei Stati membri. Nel conteslo che stiamo considerando
sembra infatli che la nuova ligura del Ministro degli Esteri sostituisca quasi complelamente
la Presidenza semestrale, assumendo molte delle funzioni attualmente svolie da
quest ultima.

Sebbenc tale sostituzione possa trovare giustificazione nella volonta di dare una
maggiore continuild all’azione esterna dell’Unione, cid potrebbe compartare un ulteriore
valore aggiunto: il Minishro degli Esteri dell’Unione, infatti (cosi come in misura minore il
suo predecessore: 'Allo Rappresentante per la PESC), puo essere considerato un
rappresentantc degli Stati membri destinalo a perseguire, all’interno del Consiglio di
Sicurezza. gli interessi di questi ultimi. Tali interessi, perd, necessariamente non sono gli
interessi dei membri europei del Consiglio (a titolo permanente o clellivo), bensi quelli

dell’intera collettivita degli Stati membri.
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Il potenziamento ¢ I’estensione delle funzioni operate con la trasformazione da Allo
Rappreseniante a Ministro ¢ con la codificazione normativa della prassi della sua presenza
in Consiglio di Sicurezza, in particolare per quanio riguarda la prima fase del processo di
creazione della PESC™S, possono essere visti come una conseguenza dell’aspirazione dei
redailori della Costituzione di dare vita ad una PESC che, scbbene ancora lontana dalla
logica comunitaria, sia perd meno legala agli interessi nazionali acquisendo, almeno
potenzialmente. una maggiore indipendenza dagli Stati membri.

Naturalmente, quanto cid si tradurtd in realtd dipendera in buona parie da come ["art.
I11-305 e le altre disposizioni del Traltato costituzionale relative alle funzioni del Ministro
degli Esteri troveranno attuazione concreta nella prassi ¢ quindi, inter alia. dal soggetio che
sard scelto come Ministro ¢ dallo spazio di azione che in concreto gli Stati enropei membri
del Consiglio di Sicurezza gli lasceranno™”.

11 senso politico delle disposizioni contenute nell’art. TI1-303, perd. € inequivocabile:
€350 mira promuovere la rappresentanza unitaria delle posizioni defl’Unione nel Consiglio
di Sicurezza. In questo senso, si pud affermare che la Costituzione prefigura, in un certo
qual modo, la creazione di un “seggio europeo” in Consiglio di Sicurezza. E* chiaro, infati,
che I'orizzonte politico naturale della Politica Estera ¢ di Sicurczza Comune non pud che

essere la rappresentanza dell’Unione Europea in quanto tale nel Consiglio di Sicurezza:

™ Quella che appare, rispetto alla successiva fase attuativa, come la pilt debole, proprio a causa della
difficolia di coagulare gli interessi parlicolaristici degli Stati membri ¢ darc impulso iniziale al meceanismo di
cooperazione (el supra. nota 210),

" 1| Consiglio Europeo de! 19 giugno 2004 ha designato come prime Ministro degli Affari Esteri I'anwale
Allo Rappresentanic per la PESC, Solana, che assumerd In nuova carica solo quando (¢ solo sc) la
Coslituzione enlrera in vigore. Esiste un gencrale consenso sul fatto che la creazione della figura dell”Alto
Rappresentante per la PESC abbia migliorato signilicativamenle la capacitd defl’Unione di porsi sulla secna
internazionale come un unico allore proprio grazic all’operato di favier Solana, che ricopre la earica dal 1999.
Sobana ha indirizzalo verso P"Unionc i contalli inlemazionali precedentemente instaurali come Ministro degli
AfTari Esteri spagnolo ¢ Segretaric Generale della NATO: proprio il suo allivismo. sopratiutlo in relazionc ai
Pacsi della penisola balcanica ¢ al processo di pace in Medio Oriente. ha permesso ali’Unione Europea di
porsi come wn interlecutore rilevante nella politica mondiale.
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senza quesla prospelliva, la “realizzazione di un livello sempre maggiore di convergenza

delle azioni degli Stati membri™ (art. [-40) diventerebbe quantomeno problematica,

4.4. L’impegno per il multilateralismo nella Costituzione europea

11 Trattato che adotta una Costiluzione per |'Europa sembra riservare alla Carta delle
Nazioni Unite una posizione preminente nell’ambito delle disposizioni relative all’azione
esterna dell*Unione.

Il primo paragralo deli’art, [11-292 prevede che le relazioni estermne dell Unione
debbano fondarsi sn valnri quabi la democrazia, lo stato di diritto, Puniversality e
I"indivisibilita dei diritti dell’'uvomo e delle libertd fondamentali. il rispetto della dignita
tmana, i principi dell’cguaglianza e della solidarietd e il rispetto dei principi della Carta
delle Nazioni Unite e del diritto internazionale. Nel secondo capoverso dello siesso
paragrafo si legge inoltre che “I’Unione si adopera per sviluppare relazioni amichevoli ¢
istituire parlenariali con i Paesi terzi ¢ con le organizzazioni inlernazionali, regionali o
mondiali, che condividono i principi di cui al primo comma. Essa promuove soluzioni
multilaterali ai problemi comuni in particolare nell’ambito delle Nazioni Unite”.

I valori clencati dall’art. 111-292 sono ormai considerati imprescindibili nci rapporti
dell’Unione con il resto del mondo. [Essi, come noto. allualmente trovano spazio
essenzialmente nel Preambolo e nelle disposizioni comuni del Trattato sull’Unione™".
Averli riuniti e posti all’inizio del Titolo V della Parte 111 rappresenta un’importanie

opera di razionalizzazione ¢ valorizzazione che li rende, a pieno titolo, princtpi-guida nella

M0 Ci siriferisce, in primo luogo, a quanto affermato nel Preambolo del Trattato sull*Unione. laddove si
conferma |'allaccamento ai principi di libertd, democrazia, rspetio dei diriti dell’womo ¢ delle liberia
fondameniali e dello stato di diritto; nonché principalmente all’art. 6 TUE in cui si riafferma che I'Unione xi
fonda sui principi di libertd, democrazia, rispetio dei diritti dell*vomo ¢ delle libertd fondamentali ¢ dello stalo
di diritto. In proposilo, v. anche quanto detto nel Cap. 3, par. 2.
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gestione delle relazioni internazionali dell’Unione ¢ quindi anche della Politica Estera € di
Sicurezza Comune.

In merito agli obiettivi della PESC 'art. TM1-292 riprende integralmente quelli
altualmente enunciati dall’art, 11 TUE, in alcuni casi raggruppandoli e razionalizzandoli, in
aluri precisandoli.

In particolare. il primo ¢ il secondo obictlivo della PESC nell’attuale art. 11 TUE sono
ripresi integralmente nclla lettera a) dell’art. 111-292, secondo cui I'Unione “deve
salvaguardare i suoi valori, i suoi interessi fondamentali, la sua sicurezza. la sua
indipendenza ¢ la sua integrita”. Rispetto al Trattalo atiualmente in vigore, manca in questo
caso il riferimento alla Carta delle Nazioni Unite, che era stato inirodotio dal Trattato di
Amsterdam®', Tale omissione ¢ presumibilmente legata all’intento di evilare ripetizioni,
dato che un ulieriore riferimento alla Carla, insieme al diritio intemazionale, ¢ stato inserito
tra i valori del primo paragrafo dell*art. TT1-292.

La nuova formulazione del quarto ohictlivo attualmente previsio dall’art. 11 TUE,
relativo alla promozione della cooperazione internazionale, conliene inoltre un riferimento,
asscnte nel Trattati preccdenti, all'impegno dell’Unione Buropea per “promuovere un
sistema internazionale basato su una cooperazione multilaterale rafforzata ¢ il buon
governo mondiale™™,

Linclusione - all’interno un testo che si propone di avere un valore (almeno
simbolicamente) “costituzionale” - del “multilateralismo efficace™ tra i fini che I'Unione
deve perseguire in tulti i setiori delle relazioni inlernazionali rappresenta senza dubbio un
traguardo di grande rilievo.

Aitualmente, la “promozionc della cooperazione internazionale™ prevista dall’art. |1

TUE 1a riferimento, infaiti, essenzialmente alla cooperazione allo sviluppo, vista quale

j"” CTr, snpra, Cap. 3, par. 2.
HARLTIL 292 (h).
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dovere degli Stati industrializzati di operare per ridurre lo squilibrio economico csistente
nei Paesi svantaggiati. T linguaggio utilizzalo dal testo di Trattato che adotla una
Coslitluzione per ['Europa si presta a un’inlerpretazione  pilt  estensiva el
multilateralismo™. 1l fatto che I'Unione “promuova® un sistema internazionale basato su
una cooperazione internazionale rafforzata evidenzia chiaramente come PUE, non solo
debba svolgere dircttamente tali aftivith, ma debba anche farsi promotrice di iniziative in
questo senso in altri contesti inlemazionali al [ine di coinvolgere il numero pid ampio
possibile di Stati.

In linea con tale rinnovato impegno per il multilateralismo, agli attuali obicttivi dulla
PESC, il nuovo Trattalo ne aggiunge infine degli altri relativi, rispettivamente.
all’lambiente. al commercio e alla cooperazione allo sviluppo, che riguardano pii
specificamente gli alid settori delle relazioni esterne. Data la loro formulazione,
difficilmentc essi pofranno ¢sserc  perseguili  direttamente dalla PESC anche se.
sicuramente, quest’ultima dovrd tenerne conto nella sua azione non potendo agire in
conlrasto con essi ma anzi dovendo contribuire alla loro piena realizzazione.

Tomando brevemente ad esaminare i valori dell’azione esterna dell’Unione, enunciali
nel primo paragrafo dell*art. [11-292, occorre rilevare che rispetlo al corrispondente articolo
del testo licenziato dalla Convenzione curopea™!, la Conferenza intergovernativa  ha
introdotlo una modifica nel primo capoverso, che potrebbe facilmente sfuggire agli occhi di
un lettore poco altento: la frase “rispetto [...] del diritto intemazionale, conformemente ai

principi della Carta delle Nazioni Unite”, presente nel lesto originario, € stala sostituita da

¥ Inleso anchie come impegno all‘instaurazione di relazioni amichevoli i gli Stati. Tale obbligo, come nutu.
& anche previsto per tutti gl Siati dall’an. 1 della Carta delle Nazioni Unite, olire ad cssere oggeuo della
Dichiarazione dell’Asscmblea Generale del 24 otlobre 1970 sulle relazioni amichevoli e la collaborazione tra
gli S1au (A/Resi2625 — XXV).

T GUC 16901, p. 65.




I_e relazioni tra Unione Europea ¢ Nazioni Unite alla luce del
Trautato che adoita una Costituzione per I"Europa

una nuova versione che fa riferimento al “rispetto dei principi della Carta delle Nazion:
Unite ¢ del diritto intemazionale™.

L.a formulazione adoitata daila Conferenza intergovernativa attribuisce apparenlemente
una grande rilevanza alla Carta di San Francisco, menzionandola prima del diritto
infemazionale. Di fatto, perd, i principi delia Carta dell'ONU ¢ i principi del diritto
intermazionale vengono ora posti dall’art. 111-292 sullo stesso piano. Secondo alcuni, la
formulazionc adottata dalla CIG rivelerebbe una evidenle mancanza di comprensione del
significato della Carta delle Nazioni Unite ¢ del suo valore di “Costituzione™ della
Comunita Intemazionale nel suo insieme™,

l_c considerazioni gid svolte in merito al valore “costituzionalc™ del Traitato che adoita
una Costituzione per 1’Europa, tuttavia, polrebbero trovare analoga applicazione nel caso
della Carta del’ONU. la quale ¢ ¢ rimanc un traltalo internazionale (sottoposfa ai principi
che regolano gli accordi internazionali), che vincola solo ghi Stali che manifestino la
volonta di aderirvi e di entrare a far parte dell’Organizzazione. “In altri termini, I"'ONU é e
resta una comunitd volontaria e non necessaria anche sec ormai quasi titti gli Stati ne sono

. < . . . .
membri®**®. T valore costituzionale della Carta ONU non dovrebbe quindi esserc esagerato,

"5 In tal sonso B, FASSRBENDER, “The Better Peoples of the United Nations? Europe’s Praciice and the
United Nations ™, cir., p. 900, Non a caso, ["aulare ritienc che non esista un “diritto internazionale generale™
separato ¢ separabile dalla Carta delle Nazioni Unite, La Carta, in quanio da vita ad un complesso di organi
destinati ad escrcilare funzioni fondamentali nell ambito della Comunitd Intemazionale, sarchbe la strultura
fondante del diritlo internazionale aliuale ed abbraccerchbe anche le norme non seritte creale atlraverso fa
prassi degli organi ¢ i comportamenti degli Stali in seno ai medesimi (¢.d. “cosliluzione vivenie™). V. anche
B. FASSBENDER, “The United Nations Charter as Constitution of the huernational Communify ™. in
Cofrmbia Jonrnal of Transnationg! Law™, pp. 333-428. Tra i tratti “costituzionali™ della Carta di San
Francisco, I'aulore annovera, in partieolare, il progressivo distaceo dei principi delle Nazioni Unite dal loro
tradizionale fondamento consensuale; il valore degli artt. 1 ¢ 2 della Carta quale conferma di valori ¢ norme
fondamentali del diritio intemazionale generale: la prevalenza degli obblighi della Carta sugli aliri obblighi
convenzionali, sancita dall’art. 103; Ia circostanza che mediante gli artt. 2, par. 6 ¢ 39, il Consiglio di
Sicurczza possa indirizzare le suc decisioni anche a Stati non membri.

ML esame delle origini dell’ONU evidenzia la naturn giuridica di trattato internazionale propria della Canta:
le norme in cssa conlcnulc sono slaie infatli create da un atlo che si & formato nell’ordinamento
inlemazionale, ha prodotto i suoi effetti in basc alle norme generali che regolano "accordo come fonie del
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anche se essa costituisce indubbiamente il riflesso di valori essenziali per la Comunita
Internazionale nel suo complesso™’.

La stessa Corle Internazionale di Giustizia ha in varie oceasioni riconosciuto fa natura
giuridica di traltato multilaterale propria della Caita, pur meltendone in luce le speciali
caratteristiche, in  quanto frallato islitutivo della pin  importanle organizzazione
internazionale a vocazione universale ¢ con [ini generali opcrante nell’ambito della
Comunitd internazionale®,

Alla luce di quanto sopra affermato, pih significativa appare un’altra modifica
introdotla dalia Conferenza inlergovemativa nell’articolo relativo ai valori e agli obiettivi
dell’azione esterna dell’Unionc rispetto al corrispondente testo adottalo dalla Convenzione:
in particolare, ci si riferisce al fatio che la CIG ha “ripristinato™ i riferimenti all’Atto Finale
di Helsinki e alla Carta di Parigi atmalmente presenti nell’art. 1|1 TUE, riferimenti che la

. . A5
Convenzione guropea aveva mmvece SOPPI’ESSO“ .

clirlo internazionale ¢ ha dato luogo alla nascita (i un diritto che non si é distaccalo da quello inlerazionake,
ma si & consolidato al suo interno. In questo senso B, CONFORTI, “Le Naziowi Unite™. cit., p. 10, il quale
aggiunge, ironicamenite, che “non & il caso di esagemare aspeno costitzionale dell?ONUL sopratutio 1enendo
conta dello seenario non incomggiante che ci é offerto dalla Comunit Imernazionale anuale™. ..

M 11y realli, come osserva S. MARCHISIO ("L'ONU. It diring delle Nazioni Upite"”, cir,, pp. 45-46), la Carla
dell’ONU, come del resto il TCUE, appariiene a quelta speciale categoria di trattati che sono i ratiat istiwtivi
di organizzazioni internazionali ai quali fa riferimento I*an. 3 della Convenzione di Vienna del 1969, Solu in
1al senso essa pud cssere annoverala 1M i trallali-costiluzione, cosi denominali perehé danno vita a strutiure
istituzionali permanenti. detate di unn soggettivitd internazionale distinta da quella degli Stati membri.

3 el parere su Cerie spese delle Nazioni Unite del 20 febbmio 1962 (/C7 Reports, 1962, p. 1537), In Cone
sotlolineaio di aver sempre seguito, nell'interpretazione della Carta, i principi ¢ le norme applicabili in
generafe all’interprefazione dei trattali, riconosecndo che ecssa possiede la natura di trattato infernazionale
“having certein special charoacieristies ™, Tale doltrina ¢ stala confermata dalla Corle Internazionale di
Giustizia nel parere deli’8 luglio 1996 relativo alla Liceire dell ‘wse delle armi nucleart o parte di une Stato
in wn conflitte armate, nel quale si sovolinea che 1 trattati istitativi i organizzazioni intemazionali suno
{rattati internazionali. seppure trattali di un lipo particolare, che possiedono un carattere nello stexso 1emo
canvenzionale e istituzionale (ciT. il par. 19 del parere. in Rivisia i Diritto Imernazionale, 1995, p. 103).

Y% Terzo obicttivo del TUE. cff. supra, Cap. 3, par, 2.
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Molto probabilmente, tale reinserimento € stato disposto dai rappresentanti dei governi
dei Paesi membri per dare maggiore enfasi a principi ¢ valori che, rispetio alla Carta
dell’ONU, hanno radici pid specilicamente europee.

Equiparare le norme vincolanti della Carta delle Nazioni Unite ad una serie di atti che,
pur essendo molto importanti da un punto di visla politico. non sono considerati dalla
dottrina alla stregua di veri ¢ propri trattali inlernazionali, potrebbe peraltro apparire non
appropriato. se non anche lievemente contraddittorio rispetto alla asscrita “assoluta
centralitd” che |'Unione Europea riconosce alle Nazioni Unitc nelle attivith legate al

mantenimento della pace ¢ della sicurczza internazionale.

4.5. L’impatto sulle relazioni tra Unionc Europea e Nazioni Unite dei

referendum francese e olandese sul Trattato costituzionale

Alla luce dei risultati recenti dei referendum sul Trattato costiluzionale tenufisi in
Francia ¢ nei Pacsi Bassi, che si sono tradotli in un ulleriore inasprimento delle attuali
difficolta di articolare una politica estcra genuinamente “europea”, ci si potrebbe chiedere
lino a che punto I’eventuale mancata enirata in vigore del Trattato potrebhe avere dei

: . —_— ’: 350
riflessi anche sul ruolo dell*Unione Europea all’interno deli’ ONU™™,

g . . . A - . .
" 11 referendum francese sul Trattato costituzionale europeo si ¢ tenuto il 29 maggio 2005 ed ha registrato il

54.67% di voli negativi, Il referendum olandese si & tenuto il 1° giugno 2003 cd ha registrato i1 61,755 di voli
negativi. Melle Conelusioni del successivo Consiglio Europeo del 16-17 giugno 2005 ¢ stata adollata una
Dichiarazione dei Capi di Stato ¢ di governo sulla ratifica del Tratalo che adotta una Costiluzione per
I"Europa, in cui si cvoea I'immagine di an “dibatlito mebilitanie” dei citiadini, ritcnuio quanio mai neeessario
in un periado che viene definilo “di riflesstone™, Pur non venendo messa in discussione, alineno formalmente,
“la validita della prosccuzione dei processi di mtifica™ {tredici a luglio 2005), ma dovendo tenere conto dei
rinvii 0 sospensioni deeisi da aleuni Stati (Danimarca, Finlandia, [rlanda. Polonia, Poriogallo. Regno Unito,
Repubblica ceca. Svezia), al punto che il calendario della ratifica [...] sard adegualo, se necessario. alla fuce
di tali sviluppi e in basc alle circostanze”, il Consiglio si & daro “appuntamento al primo semestre del 2006 per
procedere ad una valutazione globale dei dibauiti nazionali € per decidere sul seguito del processo™
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Nel tentare di fornire una risposta a questo quesito, sembra opporiuno, in primo luogo.
premeliere che il risultato dei referendum non dovrebbe indurre a facili “catastrofismi”
perché non segna la fine del processo di integrazione curopea. L'attuale stallo nel processo
di ratifica del Traltato non cambia la realtd: nessun Paese pud far fronte da solo alle presenti
sfide alla pace ed alla sicurezza e le Nazioni Unite sembranc destinate a [are sempre
maggiore allidamento sulle aggregazioni regionali per assolvere i propri compili.

Sarcbbe quindi un crrore interpretare il forte segnale lanciato da wvasli settor
dell’opinione pubblica europea come un rifiuto dei progressi conscguili in decenni di
integrazione economica ¢ politica che hanno {aro dell’Unione Europen un interlocutore ed
un attore di primo piano sulla scena infernazionale,

Occorre prendere atto, d’altra parte, che al momento in cui si scrive sono scarse le
possibilita che il Tratialo costituzionale europeo entri in vigore, ¢ non & certo che il
processo di riforma dei Trattati riprenda nel breve termine™ ',

Nel frattempo I'Unione Europea continua ad operare, senza che i dubbi e le dilficolta
che il nuovo Traltato avrebbe consentito di superare siano slati risolti.

Alcuni elementi che si possono frarre dalla vicenda che ha portato all’claborazione del
Trattato costituzionale curopco ¢ all’attuale paralisi del processo di ratifica possono essere
utili per affrontare i nodi ancora irrisolti legati alla personalitd giuridica dell’Unione.
considerati essenziali ai [ini di un rafforzamento della presenza deil’Unione Europea

all'interno delle Nazieni Unite dalle siesse istituzioni comunitarie.

¥ L atuale “congelamento™ del Trattato rispondc a un’oppertunita politica. non essendv certamente Imposto
da una norma giuridica (v. in proposile U'an. 1V-447 TCUE, relative alla mtifica ed entrmia in vigore della
Costituzione). D*alim parte. il rinvio al semestre in cui 1a Presidenza sard affidala ali® Ausiria non consente, al
momento, di farc previsioni cerle per uno o pid “piani di risecrva™ ovvero soluzioni allermnative che
consenlirchbero cooperazioni ralTorzate fra quegli Stati che, a una certa dala, abbiano completato ta procedurn
di ratifica. Va dunque messo in conto che la Costituzione non entri in vigore € che. nel breve perodo, non ~i
trovino soluzioni alternalive.
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Come meglio si vedrd nel prossimo Capitolo, il Parlamento curopeo ha adottato due
risoluzioni in materia di relazioni tra Unionc Europea e Nazioni Unite nel corso dell’ultimo
biennio™ in entrambe, vicne cspresso 1'auspicio di un “seggio europeo™ in Consiglio di
Sicurezza ¢ in entrambe viene ribadito che tale soluzione sarchbe coerenle con il Trattato
costituzionale europeo che riconosce la personalita giuridica dell’Unione™,

Al di la delia terminologia utilizzata, dal testo delle due risoluzioni emerge lo stretlo
legame che il Parlamento curopeo ritienc sussisterc tra il riconoscimento esplicito della
personalitd giuridica dell'Unione da un lalo e la presenza di quest’ultima all’interno del
Consiglio di Sicurezza dallaltro. In effeiti, proprio il riconoscimento della personalita
giuridica operalo dal Trattato sembra avere contribuito in maniera determinanie a riaprire 1l
dibattito sullo stasus dell’Unione Europea all’interno dell’ONU.

Con ogni probabilita, ['eventuale riconoscimento della personalild ad opera del TCUE
non si concretizzerebbe, almeno nell’ immediato, nell’attribuzione di un seggio all’Unione
Europea all’interno del Consiglio di Sicurezza cosi come auspicato dal Parlamento europeo.

{ccorre ricordare del resto che fale riconoscimento porrebbe quanto meno 'esigenza
di superare "attuale situazione in cui lo staius di osservatore permanente presso "ONU ¢
attribuito alla Commissione europea in rappresentanza della Comunitd Europea.

Anche in prospetiiva della mancata ratifica del Traitato, particolare inleresse suscila a
questo proposito 'art. TV-438, che sotto il titolo “successione ¢ continuild giuridica™, nel
primo paragralo. stabilisce che *'Unione Europea istituita dal TCUE succede all'Unione

Furopes istituata dal TUE e alla Comunita Europea.

Y2 per approfoncdimento dei conienuri ¢di 1ali risoluzioni si rimanda a quamo si divd infra, Cap. 5, par. 3.2,
Y Si vedano I'art. 12 della risoluziene del Parlamento europeo sulle relazioni tra I'Unione Furopea ¢
I"Organizzazione delle Nazioni Unite del 28 gennaio 2004 {in GU C 96 E del 21 aprile 2004, p. 79) ¢ art, 23
della risoluzione del Parlamento curopeo sulla riforma delle Nazioni Unile del 9 giugno 2005, T testo di
quest ultima risoluzione (P6_TA [2005] 0237). non ancora pubblicato nella Gazzetia Ufficiale dell’Unione
Luropea. é reperibile sul sito del Parlamento curopeo (www.europarl.int).
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Questa disposizione ¢ particolarmente interessante perché nel disciplinare il passaggio
dal vecchio al nuovo sistema individua due soggetti internazionali cui la nuova Unione si
sostituirebbe; I'Unione e [a Comunita.

Nell’elaborare la disposizione, gli Stati membri hanno manilestato una precisa
opinione sull*atiuale stato del sistema, vale a dire che 1'Unione é dotala di soggettiviti
internazionale e che 1'Unione e Ia Comunild sono due soggetti distinti. Nonostante vi siano
ancora oggi posizioni contrarie al riconoscimento della personalitd dell’Unione, alla luce
degli sviluppi attuali ¢ dello stallo creatosi nel processo di ratifica il vero nodo che resta da
sciogliere rimane quindi dato proprio dal rapporto in cui si tultora si pongono la Comunita ¢
I’Unione.

L art. TV-438, al di la delle perplessild suscitale in dotirina in merito all’appropriatezza
del termine “successione™, ralTorza la tesi delle due personalita™®,

Questo regime della doppia personalith non sembra favorevole al processo di
integrazione europea. Esso comporta infatli il rischio di esternalizzare i1 potenziali conflini
interistituzionali. che in ogni caso si inquadrano nell’ambito dell’Unione Europea. a danno
dell’unita e della coerenza dell’azione esterna delt’Unione.

L' dunque auspicabile che, se il Traftato costiluzionale non entrera in vigore, l¢
istituzioni comunitaric indirizzino la loro azione por garantire un’azione unilaria
dell’Unione verso I’esterno riservando al diritto interno dell’ organizzazione la soluzione dei

propri conflitti tra pilastri.
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Clr. supra. nola 311.

*** Cfr. supra, Cap. 1. par. 2: tale tesi sembra confermata anche dalle norme che, in base ai Trauan vigenti,
regolano la rappresentanza esterna della Comunitd/Unione. Anche dalla prassi. peraltro, emergoneo elementi a
favore di questa impostazione. 1) recenle accordo riguardante 1Massociazione della Svizzera allanuazione,
all’applicazione ¢ allo sviluppo dell’acyniy di Schengen vede come parti contraenti la Federazione Svizzem
da un lato. I'Unionc Europea e ln Comunitd Furopea dall*altro. Poiché |"accordo conceme matenie ricntrant
in due pilastr differenti (il primo e il terzo), 1a Commissione ha proposto di adotiare 'accordo subl“seepeiy i
Schengen con duc atli scparati. uno basato sul Trattate che istituisce fa Comunita Furopea ¢ Faltro »u quello
sull*Unione Europea e imputando gli accordi alla Comuniti e all*Unione come soggetti giuridici differenti.
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Lc relazioni tra Unione Emopea ¢ Nazioni Unite alla luce del
Tratiato che adotta una Coslituzione per I"Europa

Ad avviso di melli, d’altra parte, I'altuale quadro normativo consentirchbe gid
all'Unione di agire allesterno come unico soggetto, pur nel rispetto delle differenti regole e
pracedure proprie di ciascun pilastro e senza scalfire la specificita propria del pilastro
comunitario.

1l tema della personalita dell’Unione ha assunto un forte valore simbolico sia per chi
sostiene la necessitd dell’attribuzione della personalita all’Unione sia per chi ’avversa.
Entrambi gli schicramenti partono dalla premessa che la soggeitivild infernazionale sia
condizione per consentire all’Unione di operare sulla scena internazionale, dimenticando
gli uni che I’Unione gia opera sul piano infernazionale e, per quel che qui interessa,
nell’ambito delle Nazioni Unite, anche in assenza di un esplicito riconoscimento della sua
personalith da parte del Trattato: e gli altri che la personalitd di un’organizzazione
inlernazionale non equivale a quella di uno Stato, ma ha comunque, rispetlo a quest’ultima.
un poriata relativamente limitata™.

Quanto all’aliro elemento innovativo introdolio dal Trattato costituzionale che risulta
particolarmente rilevanie ai fini delle relazioni tra Unione Europea e Nazioni Unile, dato
dall*introduzione della figura del Ministro degli Esteri, occorre rilevare che 'alluazione
concreta delle disposizioni del “nuovo™ art. 19 TUE finirebbe comunque per dipendere
dalla volonta politica dei singali Pacsi membri di concedere spazio alle iniziative di colui

che sard chiamalo a svolgere concrelamente lale funzione.

3 . “ : . . . . . B . . T
W Dalim parte, I'unica conseguenza immediala dell’esplicito riconoscimento della personalitd giuridica, nel

contesto delle relazioni istituzionali tra Unione Europea e Nnzioni Unile, potrchbe consistere, come visto,
nell’atiribuzione alla nuova Unione Europen dello starms di osservatare permimente, ['unico possibile in
assenza i modifiche della Carta ONU: e stamis lascerebbe comungue ai membri UE che siedeno in
Consiglio di Sicurezza (an. 111-303, par. 2), la responsabilild di concertarsi con i pariier curopei ¢ di
difendere le posizioni dell’Unione nelle numerose oceasioni di dibatlito informale e ristretto in Consiglio di
Sicurezza.
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Si & visto che Part. 19 TUE, anche nella sua formulazione attuale, ¢ stato applicato con
un grado di diligenza e di meticolositd variabili e legati ai diversi livelli di “europeismo”
dei singoli Paesi membri chiamati a far parte del Consiglio di Sicurezza.

Pid in generale, da un punto di vista materiaie, il Traltato costituzionale non ha, come
pit volie sottolineato, né comunitarizzato la politica estera né ridotto il potere degli Stati.
incidendo solo marginalmente sulle specifiche procedure e regole tipiche della
cooperazione  intergovernativa.  Piuttosto, esso  ha confermato  esistenza  di
un'organizzazione intemazionale complessa dove convivono forme di integrazione ¢ forme
di cooperazione Ira Stali sovram disciplinate da  regole dilferenti sul piano
dell’organizzazione.

Malgrado D'attuale fasec di stallo nel processo di ratifica della Costituzione, |'intera
Comunita Intermazionale e dunque le Nazioni Unile continuano a conflidare in un’Luropa
capace di assumersi responsabilith commisurate al suo peso ed alle sue capacita. Questa
consapevolezza dovrebbe indurre gli Stati membri e le istituzioni comunilarie a perseverare con
ancor maggiore delerminazione per promuovere il ruolo dell Europa nelle sedi internazionali
in cui ¢i si adopera colleltivamente per fronteggiare le minacce alla pace ed alla sicurczza
globali, seguendo un cammino che passa, necessariamente, anche allraverso un ruolo pitt forte

dell’Unione Europea all’interne delle dell*ONU.

190




L."Unione Furopea ¢ 1c proposte di riforma del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unile

CAPITOLO S

L°’UNIONE EUROPEA E LE PROPOSTE DI RIFORMA DEL
CONSIGLIO DI SICUREZZA DELLE NAZIONI UNITE

A conclusione del presenie lavoro, dopo aver esaminato alcune delle innovazioni
introdolte dal Trattato costituzionale in materia di Politica Estera e di Sicurezza Comune ed
i cambiamenli di prospettiva che esse potrebbero introdurre nelle relazioni tra Unione
Furopea ¢ Nazioni Unile, si ritiene opporiuno procedere ad una ricostruzione, sia storica sia
analitica. delle proposte di riforma dell’ONU attualmenic in discussione a New York.

Una particolare altenzione sard riservata alle problemaliche legate alla riforma
dell’organo principale dell’ONU: il Consiglio di Sicurezza.

L’esito dei negoziali in corso a New York, infatli, polrebbe avere delle conseguenze
notevali non solo sulla posizione dei singoli Stati membri all*interno dell*Organizzazione,
ma anche sulla presenza dell*Unione Europea all’interno del sistema onusiano. Le vicende
che hanno caratterizzalo negli scorsi mesi 'andamento di tali negoziati hanno cosiituito,
inoltre, un banco di prova particolarmenie significativo ai fini di una verifica del grado di
maturazione e di auto-consapcvolezza raggiunto dalla PESC e, pit in generale, dalla

dimensione propriamenic politica del processo di integrazione europea.
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5.1. Le procedure di emendamento e revisione della Carta

Una norma consuetudinaria del diritto internazionale stabilisce che la modifica di un
(raltato internazionale avviene di regola con il consenso di tutti gli Stati contraenti®’.

Per quanto riguarda i trattati istitutivi di organizzazioni internazionali, sulle regole
generali del diritto internazionale in materia di modifica dei trallati prevalgono tuttavia, in
base all’art. 5 della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattali, le regole pertinenti
dell’organizzazione, che prevedono nella maggior parte dei casi Papplicazione del
“principio legislativo”, vale a dire la modifica a maggioranza, in luogo dell’opposio
*principio consensuale™".

La deviazione rispelio al principio generale é pienamente giustificata, nel caso delle
organizzazioni internazionali, dalle conseguenze ncgative che deriverebbero dall’esistenza
di diversi testi del traflato istilutivo, corrispondenti agli emendamenti apportati nel lempo.
con diverse sfere di efficacia soggettiva,

Nella Carta dell’ONU, i procedimenti di emendamento e revisione sono disciplinat

rispeitivamente dagli arit. 108 e 109, contenuti nel Cap. XVIIL. Nell’esaminare le procedure

di emendamento e revisione della Carta dell’ONU occorre premetiere che entrambe

¥ Come noto, lale norma é stata codificata dall’art, 3% della Convenzione di Vienna sul dirillo dei trattati.
Nel caso di accordi multilaerali, ogni proposta di emendamento di un tmttato deve essere notificata a tute le
parti, ciascuna delle quali ha il diritto di prendere parte alle decisioni circa il seguito da dare a tale proposia.
nonché ai negoziali e alla conclusione di vgni accordo avente lo scopo di emendare il ImNato stesso,
I.’accorde recante gli emendamenti non vincola gli Siali parti al frattale ariginario che non diventano parti di
detto accordo. Nei confronti di questi ultimi si applica invece il principio, di cui all’ari. 0. par. 4. leii. b) della
Comvenzione di Vienna, secondo il quale, quando non vi & picna coincidenza tra le pari di un tratalo
anteriore e quellc del tratiato posteriore in pari materia. nelle relazieni I uno Siato parte ad cnitambi ¥ iratiati
¢ uno Stalo parte ad uno solo dei due, si applica il trattato del quale entrambi gli Stati sono parti.

8 per 1a differcnza tra principio legislativo ¢ consensuale cfr. . W. BOWETT, “The Law of Iitermaionat
Institgions ™. 4" edition, London, 1982, p. 410, Per un’analisi delle disposizioni refalive alla modifica della
Carta del’ONU in rclazione al diritio dei trattati cfr. W. KARL e B. MUTZELBURG, "Chaprer XVl
Amendments ”,in B. SIMMA (ed.), The Charter of the United Natinns. A Commmenitary, ci., p. 1166-1167.
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presentano una certa “rigiditd” sia per le maggioranze qualificate richieste sia per il ruolo in
csse assegnato ai membri permanenti del Consiglio di Sicurczza®™.

Non vi & differenza. inolire, per quanto riguarda i soggetli, singoli Stati membri o
organi principali dell’lONU, legittimati a chiedere I'inclusione all’ordine del giomo
dell’Assemblea Generale della questione relativa a proposte di emendamento o afla
convocazione della conferenza di revisione’™. Emendamenio e revisione differiscono
lultavia per alcuni aspetli. Iniziando dagli ecmendamenti, va rilevato che I'art. 108
contempla un atto complesso, composio da due elementi: la deliberazione con la quale
I*Asscmblca Generale. alla maggioranza dei due terzi. adotta 'emendamento; la ratifica da
partc dei duc terzi dei membri dell’Organizzazione, inclusi i cinque membri permanenti del
Consiglio di Sicurezza. Proccdimento diverse & quello previsto dall’art. 109 per la
revisione. In tale caso, infatti la modifica della Carta richicde un’apposita conferenza
generale convocata a maggioranza dei due terzi dei membri dell’Assemblea Generale,
compresi nove membri qualsiasi del Consiglio di Sicurezza. La proposta di modifica
adottala dalla Conferenza a maggioranza dci due terzi entrerd poi in vigore per tutti gli Stati
delle Nazioni Unite una volta ratificata dai due terzi di essi, compresi i cinque membri
permanenti del Consiglio di Sicurezza. Le due disposizioni sono quindi formulate in modo
lale che nessuna proposta i emendamento o di revisione possa enlrare in vigore senza il
consenso dei cinque membri permanenti del Consiglio di Sicurezza™".

1l dato saliente & che si tratta comunque di fonti di produzione giuridica subordinale

all'uccordo, che si discostano dal principio del consenso di witti gli Stati stabilendo che, a

O, F. C. SCHRODER, “dmendment o and Review of the UN Charter”, in R, WOLFRUM (ed.), United
Marions: Law, Policies and Practice, cit., pp, 20-26,

" Qi veda I'art. 13 delle norme di procedura. Tutti gli Stati membri hanno dinitfo. in relazione alla loro
qualitd. di partecipare at processo di emendamento o di revisione della Carta,

" Anche se. in seno alla Conferenza di San Franeisco. il riconoscimente del potere di veto sulle proposte di
modifica della Carla aveva incontralo forli resisienze Chr, SCHRODER, “Amendment to and Review of the
LN Cherrer ", cir., p. 23.
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deicrminate condizioni, ’'emendamento o la revisione vincolino anche In minoranza degli
Siali eventualmente in disaccordo®. La deviazione dal principio dell*accordo unanime &
comunque atienuata dal latto che uno Stato, il quale ritiene di non poter accetiare una
modifica della Carta, puo abbandonare I'Organizzazione, come fu precisaio nel corso della
Conferenza di San Francisco™.

Vale la pena di chiedersi se, nel silenzio della Carta, possa esserc lracciata una
distinzione tra I'oggetto rispeltivo delle due procedure. Secondo I'intcrpretazione
comunemente accolia, la differenza appare in realtd sfumata, anche se dal punto i visia
logico emendamenlo e revisione sembrano indicare due diverse categorie i modifiche; non
c’¢ dubbio, infatti, che 'emendamento sembra riferirsi a modifiche puntuah, aventi ad
oggetto singole disposizioni, mentre la revisione cvoca un procedimento diretto a introdurre
prafonde alterazioni della Carta. In concreto, pero, la linea di confine tra emendamento e
revisione apparc labile: nulla vieta infati che una procedura di revisione conduca a
mulamenti di scarso rilievo e che, al contrario, si conseguano modifiche importanii

altraverso emendamenti, come accadrebbe se si modilicasse la composizione del Consiglio

2 In entrambi le ipotesi il procedimento & infatti “misto”: da un Iato si ha un accordo 1 gli Stati ratificanti:

dall"altro, invece un procedimento subordinato all’accordo per gli Slati che non hanno ratificato, dato che
madlifiche hanno valore anche per quest in lforza degli artt. 108 ¢ 109 della Canta. Le procedure di cui agh an.
108 ¢ 109 della Carta sono quindi da classificare come procedimenti di rerzo grado, cigé come pracedimenti
che traggono ia propria forza normativa non dal dirito inlermazionale genermle, ma dalla siessa Cana
dell’ONU (G. MORELLI, “Nozioni i Diritto Drternazionale ", Padova, 1967, pp. 404 1),

% Nel commento sul recesso dall'Organizzazione, adoitate dal Comilalo 12 della Conferenza di San
Francisco il I8 giugno 1945 con 38 voli favorevoli, 2 contrari € 3 astensioni, si legge infalti: “Nor wonded it be
the purpose of the Organization ta compel a Member to vemain in the Orvgavization if irs right aud
obligations as such were changed by the Charter amendment in vwhich it hes nor concrrred aid which it findy
iteelf unable to accept, or i an amendment didv aceepted by the necessary megorine in the Assembly o in
general conference falls 1o secure the ratification necessary 1o bring such amendmenr imo effecr”. UN.CLO,
(Unired Naions Conference an International Organization), London - New York, 1945, vol. 7°, p. 267.
Come sosliene il Conforti. I'opinionc espressa a San Francixco va corretta nel senso che la lacolta di recesso
in caso di emendamenti (o revisiong) non accetiati ¢ da ammettcre solo quando gli emendamenti medesimi
rivestano notevede imporfanza. In proposito si rimanda a B. CONFORTI. “Le Nuzioni Unite ™. cir. po F8 ss,
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di Sicurezza o I’esercizio del diritto di velo cosi come disciplinato dall’art. 27, par. 3 dcella
Carta®™,

Un punto importante riguarda il sistema di voto previsto negli artt. 108 e 109, par. 1,
relativi rispettivamente all’approvazione degli emendamenti da parie dell’ Assemblea
Generale ¢ alla convocazione della conferenza generale di revisione: la procedura previsla
costifuisce un'eccezione rispetio alla procedura di vota dell’Assemblea Generale su
questioni importanti (prevista dall*art. 18, par. 2 della Carta). Si richiede infatti non la
maggioranza dei membri presenti ¢ volanti, bensi quella dei due terzi dell’ Assemblea
Generale, vale a dire di tutti gli Stati componenti I'ONU stessa. Cid, al fine di assicurare
che le proposte in esamic ollengano il pit ampio riconoscimento, in linea con I'universalita
delle Nazioni Unile,

Tale interpretazione € stata confermata in occasione dell’approvazione dclla
risoluzione 53/70 del 23 novembre 1998, con cui I’Assemblea Generale ha deciso che non
adotterd alcuna risoluzione sulla questione della riforma del Consiglio di Sicurezza senza il
voto alTermativo di almeno due terzi dei suoi membri?®.

Gli artt. 108 ¢ 109 stabiliscono inline che gli Stati devono ratificare emendamenti e
proposte di revisione in conformita alle rispetlive norme costitazionali, in analogia con

I’art. 110. par. 1. rclativo aila modifica della Carta da paric dei membri originari.

'“'"' S. MARCHISIO. "L ONU. #l divitto delle Nazioni Unite™, cit., p. 83.

" Se tale maggioranza & richicsta per talie le deliberazioni avenli ad oggetto la riforma del Consiglio di
Sicurczza ai sensi delf*ast, 18, par, 2, a maggior ragione ¢ssa dovri valere per le proposte di emendamento
della Cartn ai sensi deil’art. 108, La risoluzione del 1998 & siala ispirata dali*lialia (che sarehbe stata
penalizzata da un’interpretazione alternativa degli artt. 108 ¢ 109) ed approvata per consensus dopo strenuc
resistenze. Per una ricostruzione della vicenda si rimanda a F. P. FULCI, all’epoca Rappreseniantc
permanente italiano presse le Nazioni Unile, “La riforma del Cousiglin di Sicurezza: im nostro interesse
vitele ", in Limes. n, 4. 1997, pp. 263-274.
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Fino ad oggi, la procedura di revisione prevista dall’art. 109 non ha mai trovato
28

1% Quanto agli emendamenti, gli unici casi riguardano materie di importanza

applicazionc
politica limitata (anche se non trascurabile) e precisamente I'aumenio del numero dei
membri del Consiglio di Sicurezza da undici a quindici, aftualo in connessione con
I’aumento del numero dei membri delle Nazioni Unile a conclusione del processo di
decolonizzazione (risoluzione dell’Assemblea Generale n. 1991-XVII del 17 dicembre
1963, entrata in vigore il 30 agosto del 1965), e del Consiglio Economico ¢ Sociale da
diciotto prima a ventisctte (con la siessa risoluzione del 1963) e poi a cinguantagualtry
membri (con la risoluzione dell’Assembliea Generale n. 2846 — XXV1 del 20 dicembre

1971. entrata in vigore il 24 setiembre 1573)".

0 ¢ MARCHISIO, “L'ONU. Il diritio delle Nazjoni Unite”, cir.. p. 84. Fin dai primi anni dell’ONU é stato
chiaro, infauti, che il progetto i una madifica ormale dello Staluto nen era realizzabile, soprallutio per
I'opposizionc degli Stati del blocco socialista {contrari 2 qualunque proposta di iforma suscenibile i
indebolire il diritto di veto atiribuito all’Unione Sovictica). Ha quindi rovalo applicazione la procedura
preordinata dall’art. 109, par. 3 della Cana. secondo il quale, ove una conferenza generale di revisione non
fosse stala convocaia enlro 1 decima sessione dell*Assemblea Generale, vale a dire entro il 1955, la proposia
di convocazione avrebbe dovulo essere iscrittn all’ordine del giomo di quella sessione. Dopo un ampio
dibattito. 1" Assemhlea decideva, con la risoluzione 992-X del 21 novembre 1955, di rinviare ad un momenio
convenienie |n conferenza stessa, affidandone la preparazione ad un apposito Comitato. composto da it gli
Stati membri. Tale Comitate ha di Tato cessalo di funirsi a partire dal 1967, senza ehe la conferenza losse
mai convocata. Si perdeva cosi la prima storica occasione di riforma. Tuttavia, gid in questi prinn anni <
detineava il parametro principale del Anuro dibattito sulla riforma, vale a dire il problema della composizione
¢ el meccanismo decisionale del Consiglio di Sicurezza,

! CHr, supra, Cap. 2, par. 2.2. Si ricorda che nel 1960 Ie Nazioni Unite avevano acquisito 17 nuovi membri,
di cui 16 africani. L' Organizzazione passava dagli 80 membri del 1956 ai 122 del 1966, lino ai 147 del 1476,
Questi sviluppi generarono i tre emendamenti della Carta finora adouali: la competizione tra Stati Uniti ¢
Unione Soviclica per assicurarsi influenza sui Pacsi sorti dalla decolonizzazione detcrming {a loro non
opposizione alle richicste di un allargamenio degli organi capace di riflettere la nuova membership delle
Nazioni Unite. Le concessioni ai nuovi membri crano peraliro fimitate alla questione della composizione
numerca ¢ non intaccavano i meccanismi decisionali fondamentali dell*Organizzazione.
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5.2. 1l processo di riforma delle Nazioni Unite. Una breve cronologia

Da vari anni si parla della necessitd di una revisione declia Carta dell’ONU: gia nel
1974 " Assemblea Generale aveva dato vila ad un Comilato speciale, composto da un certo
numero di Stati membri. con il compito di studiare il problema’®,

A differenza di alii momenti di svolia nel sistema delle relazioni internazionali,
luttavia, la fine della guerra fredda non & stata seguita da una grande conflerenza che avesse
per oggelto ["ambizioso traguardo di una riorganizzazione della Comunita Internazionale.

Negli anni novanta non si & ripetuto niente di simile alle Conlerenze di Parigi del [919
oppure a quelle di Yalta. Potsdam e San Francisco nef 1945. Le Nazioni Unite non sono
state oggetio di alecun grande progetio di rilforma. mentre le organizzazioni di sicurezza
regionale nate durante il confronfo tra Est e Ovest sono sopravvissute e hanno
semplicemente cercato di ridefinire la loro natura ¢ il loro mandato™, Le ragioni di questa
mancata riorganizzazione della Comunita Internazionale sono probahilmente da ascrivere
alla natura peculiare del “conflitto™ tra Stati Uniti ¢ Unione Sovictica, ali’emergere, per la
prima volta nella storia, di un sistema unipolare in cui un’unica polenza egemonica (gli

Stati Unifi d’America) ¢ capace di imporre la propria visione del mondo. all'cspansione

™ Si veda la risoluzione dell’Assemblea Generale n, 3349-XXIX del 17 dicembre 1974. Nel 1975 rale
Comilalo prese il nome di “Comilato Speciale per lu Carta delle Nazioni Unite ¢ il mfforzamenio del ruolo
dell"Qrganizzazione™, Per il lavori del Comitato, che a partire dal 1976 si é riunilo con sessioni annuali di duc
scttimane, cfi. i Reports del Comitato medesimo all”Assemblea Generale, riprodouwi, ¢ol n. 3], nci
Supplements relativi alle varic sessioni dell’Assemblea Generale. Le modifiche propeste dai governi ¢
vagliate dal Comitato crano le pill varie. Alcune di esse riguardavano la strugtura dell’Organizzazione, cd
andavano dal ratforzamento <el riolo dell* Assemblea (dove gli Stati del terzo mondo hanno una maggioranza
schiaccianie) all’alargamcmo del Consiglio di Sicurczza, ali’aboliziane o alla limitazione del diritto di velo,
ece. A parte le modifiche di struttura si insisleva, ¢ si insiste ancora oggi, affinché fossero immessi nella Carta
alcuni principi che ["Assemblca Generale & andata via via dichiarando nel corso degli anni in tema di
manicnimento della pace ¢ delfa sicwrezza intermazionale oltre che nel setlore della collaborazione economica
¢ socinle.

Y Cfy, supra. Cap. 3. Si pensi. in Europa, alla NATO ¢ all'OSCE, olire che, ovviamente, all'Unione Europea.
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della democrazia e alla conseguente difficoltd di decidere attraverso le tradizionali
conferenze diplomatiche i destini di governi, popoli € comunita.

A queste ragioni se nc deve aggiungere un'altra: le istituzioni per governarc la
Comunita Inlernazionale esislevano gid, o almeno cosi ¢ sembrato per an certo periodo: la
fine della guerra fredda sembrava piutiosio preludere alla possibilita di un loro pieno
utilizzo™™. La riscoperta nei primi anni novanta delle Nazioni Unile e del molo che il
Consiglio di Sicurezza poteva assumere sembrava rendere inutile la creazione di nuove
istituzioni o persino la loro riforma. Era piuttosto il momento per far [unzionare quelle
esistenti. € in particolare il meccanismo di sicurczza colleltiva crealo nel 1945°7"
Seguirono, come nolo, anni di interventi dell’ONU (o che dall’ONU crano autorizzati) su
wtio il pianeta: i “caschi blu™, le operazioni di peace-keeping. i processi di pacilicazione
regionale e di ricostruzione diventavano elementi quotidiani della politica internazionale.

Agli innegabili successi ottenuti (dal Centro-America al Mozambico, dalla Cambogia
all’ Albania) si sono alfiancali, nel corso degli anni, disastri o tragedie non cvitate (Somalia.
Bosnia-Erzegovina, Ruanda). Per le Nazioni Unite. gli anni novanta sono Lrascorsi in questa
pendolare oscillazione tra le aspetiative sollevale e quelle deluse, tra i successi e le
sconfitte. Tultavia, la centralitd dell’Organizzazionc di New York non ¢ stata messa in
dubbio: la polenza egemonica - gli Stati Uniti delle Amministrazioni Bush senior ¢ Clinton
- sembrava acceltare il metodo mullilaterale ed ha fatto pit volte ricorso ali’Organizzazione
per risolvere crisi regionali o affrontare temi globali, quali il contenimento della

proliferazione nucleare e il terrorismo.

M Gecondo alcuni, d'alim parte. la viforma dell’ONU attraverso una modifica formale della Cara ¢
praticamente impossibile. In questo senso, L. B. SONN, “Important Improvemenss in the Functioning of the
Principals Organs of the United Nations Thar Can Be Made Without Charter Revision ™, in dmerican S
of Interncitionial Lene, 1997, pp. 652-662.

M Come ricorda F. PAGANI ("La riforma delle Nazioni Unite: wna rapida cronaca”. in “La riforma
dell"ONU ™, supplemento al n, 172005, AREL informazioni, p. 28). eatalizzatore di quesie speranze [u il mwlo
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E’ stato proprio il rinnovato atlivismo dell’Organizzazione dei primi anni novanta ad
aver posto in evidenza i suoi limiti, non solo organizzativi ¢ finanziari, ma anche politici. [l
Consiglio i Sicurezza ¢ stalo accusato di rispecchiare rapporti di forza di un’epoca ormai
passala ¢ di cssere scarsamenie rappresentativo del nuovo mondo. | suoi cinque membri
permanenti sono i vincitori della seconda guerra mondiale ormai conclusa da cinquant’anni
¢ i suoi quindici membri totali sono ben pochi rispetto a una comunité internazionale ormai
giunta a pia di 190 Paesi. Ben presio si ¢ comincialo perfanto a disculere di una possibile
“riforma™ dell’Organizzazione.

1l termine “riforma” nel contesto onusiano ¢ stato ulilizzato per esprimere processi
diversi. spesso sovrapposti, ¢ talora completamente indipendenti dalle procedure di
emendamento ¢ revisione previste dagli artt. 108 e 109 della Carta.

Sotto "agenda “riforma”, si & tratlato, i volta in volta, di ristrutturare il Segrefariato,
ci migliorare le procedure di bilancio, di razionalizzare la gestione delle risorse umane, di
rendere pil efficienle e trasparente il funzionamenlo di certi organi.

WNel corso dell’ultimo decennio, questi filoni si sono tra loro intersecati e solto il
vigoroso impulso del Segretario Generale Kofi Annan molte innovazioni sono slate
effeltivamente introdotte: si sono consolidati diversi Dipartimenti del Segretariato; sono
slali operati tagli al personale ¢ sono state adollale procedure per reclutamento €
promozioni pill rigorosc ¢ trasparenti; sono state miglioraie le procedure di bilancio e di
programmazione economica; sono stati conseguili notevoli progressi nella preparazione ¢
gestione delle operazioni di peace-keeping; anche grazie alla conclusione di una serie di
accordi (ra ["organizzazione e i Paesi membri per la messa a disposizione dei contingenti

- -3
nazionali*’*.

giocato dalle Nazioni Unite nel conflitlo per la liberazione del Kuwait € pronunciamenti de! Presidente Bush
sadre per 1aMermarsi ¢i un nuovo ordine intemazionale, fondatoe sul dirito ¢ la cooperazione internazionale,
™ Per I'approfondimenio di tli aspelti si rimanda n F. PAGANI, “La riforma delle Naziowi Unite: una
rapida cronaca”, cif., p. 29 ss.
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Questo processo di rinnovamento, sul piano dei risultali. era limitalo al miglioramento
delle procedure e dei meccanismi esistenti. ma non ha intaccato il cuore del potere
dell*Organizzazione, vale a dire il Consiglio di Sicurezza, con la sua composizione e il
diritto di velo in mano ai membri permanenti.

Di procedere ad un allargamento del Consiglio di Sicurezza e di introdurre delle
modifiche nei suoi meccanismi di voto si & discusso ripetutamente dopo il primo
allargamento del 1963, ma senza progressi.

D’altra parte, gli Stati membri dell’ONU hanno mostrato di preferire che il negoziato
su aspelli parlicolarmente sensibili della riforma delle Nazioni Unile, quali appunto la
modifica della composizione del Consiglio di Sicurezza, avvenisse non solo e non 1anto in
seno al Comitato speciale istiluito nel 1974. quanfo piuttosto nell’ambito di gruppi di
lavoro ad fhoc, islituiti dall’Assemblea Generale nell’ambito delle sue Commissioni
principall. La scelta di negoziare in seno all'Assemblea Generale, le sue Commissioni
principali ¢ gli organi sussidiari, sulla base dell’art. 10 della Carta, eventuali emendamenti
da adottare poi in conformita ali’art. 108, ha quindi dato vila ad una sorta di “conflercnza
permanenie di revisione™ .

Nel 1993, a seguilo di un rapporto presentato dal Segretario Generale®™, venne creato
un gruppo di lavoro appositamente dedicato a questo scopo, in vista di giungere ad un
progetio di riforma nel 2000, al momento dell®Assemblea Generale del Miliennio®”, 1

termini della questione sono noti: la Carta delle Nazioni Unite prevede che i membri del

Consiglio siano quindici, tra questi i cinque membri permanenti possiedono il diritto di veto

AL M. E. TANZL, “Notes en the Permanent Conference of Revision of the UN Charier at the 507
Anniversary of the Organization ", in Rivista df Diritto Iiternazionafe, 1993, pp. 723-737. p. 736,

1 mpporto (Doc. A8264, Add. 1-6) conteneva le proposte di 76 Pacsi © re gruppi regionali (il CGiruppo
africano, gli Stati arabi e ia Comunita dei Caraibi).

Y5 v, 1a misoluzione dell” Assemblea Generale n, 487267 del 3 dicembre 1993, relativa alla costituzione i un
“Gruppo di lavoro senza mandalo a wermine [“apen ended ") sulla questione dell’equa mappresentanza ©
dell’aumento del numero dei membn del Consiglio di Sicurezza ed altre materie riguardanti il Conwiglio”,
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su tutte le decisioni di caraticre non procedurale. Secondo molti, questa formula negoziata a
Yalla tra le grandi polenze vincitrici della seconda guerra mondiale ¢ oggi anacronistica.
Diversi fattori premono per un allargamento del Consiglio di Sicurezza e per renderlo pi
rappresentativo: il moltiplicarsi dei membri delle Nazioni Unite’™; I"emergere di grandi
polenze tra i paesi in via di sviluppo, quali, ad esempio. India ¢ Brasile; il peso che i paesi
sconlitti dalla guerra, Germania, Giappone. Ttalia, ricoprono nelle relazioni internazionali:
lo sviluppo di organizzazioni regionali semi-federali, quali I'Unione Europea”™?’,

Nel 1995 si ¢ discusso di riforma, cd in parlicolare di riforma del Consiglio di
Sicurezza, al momento delle celebrazioni del cinguantesimo anniversario dell’ONU. ma
nessuna proposta & stala concretamente esaminata.

La solenne sessione dell’ Assemblea Generale del 2000 ha fornite [’occasione per una

. Vg . v T . . . 74
generica dichiarazione (la “Dichiarazione del Millennio™

), che invitava nuovamente a
ricercarc una soluzione del problema dell’allargamento del Consiglio di Sicurezza, ma non

. . . . 370
prevedeva alcun impegno concreto a carico dei Paesi membri®™,

% Se al momenio detla ereazione delle Nazioni Unile la rario tra | componenti del Consiglio e la membership
detl’organizzazione ¢ra di circa | a 5. ¢ dopo Iallargamento del 1963 era poce pii di | a 7. quesio rapporio &
opgi salito a oltre | a 12, Questo semplice calcolo dimostra come il Consiglio di Sicurezza sia divenuto
sempre meno rappresentativo della composizione dell*Organizzazione ¢ quindi della Comunita [ntermazionale
in generale,

T PAGANL “La riforma delle Nazioni Unite: nina rapida eronaca”, cif., p. 30, Sul tema generale della
riforma delle Nazioni Unite si vedano anche C. MAGARINOS, G. ASSAT. 8. LALL. J. MARTINUSSEN, R.
RICUPERO e F. SERCOVICH, “Reforming the UN System™, The Hague, 2001; N, BOBBIO, If rnoln
dell'ONU nel nuove assetto inernazionale: problemi giuridici, tici ¢ politici in va mondo frasformn”, in
Comuniter Internazionale, 2004, vol. 39, pp. 47-32; olirc ad A. DE GUTTRY ¢ F. PAGANI, “La riforma
delle Naziont Unite. Sviluppo e riformea del sistema di sicurezze eollertiva ™, eir., p. 90 ss.

™ 1.a Dichiarazione del Millennio (A7Res/S5/2 dell’8 sctiembre 2000) costituisce uno dei principali testi di
riferimento adotati dall’ONU in materia delln cooperazione allo sviluppo. Essa si concenlra prevalentemente
sull'impatio della globalizzazione sui Pacsi in via di sviluppo ¢ conticne una seric di norme deliagliate sul
rafforzamento del partenariato con i scitori privali ¢ con lc organizzazioni non governative al fine di
coinvolgerti nel processo di sviluppo ¢ nelle azioni necessarie per sradicare 1a poverta.

Y Lappello contenuto nclla Dichiarazione del Millennio affinché si intensificasscro gli sforzi per una
riforma del Consiglio “in tulli i suoi aspelti™ & rimasto inascollato. Pit fruttuoso & stato invece il dibatlito del
Gruppo di csperti creato nel 1993 in materia di procedura ¢ organizzazione dei lavori del Canviglio: sono stale
introdotte, infalti, numecrose modifiche nella pralica dell’organo (che non hanno finora comportato
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Contemporancamenle perd il mondo cambiava, rischiando di far divenire superfluo il
tutto: il mancalto allargamento, il Consiglio di Sicurezza, I'intera costruzione delle Nazioni
Unite. Gli Stati Uniti davano infatti segnali sempre pit frequenti, € non solo a partire
dall’inseclianmento dell’ Amministrazione George W. Bush, di riposizionamento su politiche
unilaterali. Gli attentati terroristici di New York del settembre 2001 acceleravano quesle
tendenze e I’operazione lraqui Freedon ne diventava il paradigma™™".

Alla luce di tali mutamenti, nell’autunno del 2003 il Scgretario Generale Kofi Annan
annunciava all’ Assemblea Generale 'istituzione di un nuovo Gruppo di esperti composto
da sedici “saggi”, lo “High Level Punel on Threais, Challenges and Change”, con il

compito di esaminare le nuove sfide alla pace c alla sicurezza internazionale, il contributo

che I’azione colleitiva avrebbe potulo dare alla loro soluzione ¢ le modalita con cui

cmendamenti formali alle sue regole di procedura, né tantomeno alla Cana) simetizzabili atlorno ai temi delia
trasparenza, dellaperiura, dell’efficacia. Ad esempio, si € ridotio il numero di riunioni informali. 1enendo
invece pid riunioni formali e introducendo un nuovo tipo i riunioni: le sessionf privale, ma aperte all’inlcr
membership dell’Organizzazione. Con una decisione conlroversa, che ha ulicriormenie alimenitate il dibattito
intemo sui frade-off tra imsparenza cd cfficacia, ¢ stato previsio, inolire, che il calendario delle riunioni
informali del Consiglio sia regolarmente pubblicato nel bollettino quotidiano dell’Organizzazione (LN
Jowmal), 1'aperiura del Consiglio & stam migliorata con contalli regolari con unn varietd di soggeni.
comprendenti rappresentanti dei Pacsi non membri del Consiglio. rappresemtanti di altre  istituziuni
intemnzionali ¢ agenzie specializzate dell?ONU, esperti provenienti dalla societd civile o da organizzazioni
non governative. La promozione di una maggiore cfficacia del Consiglio & stata infine perseguita altmverso
un’organizzazione meno formale delle delibere, con maggiori possibilitd di interazione tra i delcgali. Si sono
organizzale anche missioni dei rappresentanti permancnli in arce di erisi e di intervento delle Nazioni Tnite,
per favorire una percezione diretta dei problemi e delle difficoltd che I'Organizzazionc deve affroniare sul
torreno. Clr. in proposito A. DE GUTTRY ¢ F. PAGANI, “La riforma delle Naziewi Unire, Sviluppo e
rifarmn del sistema di sicirezza colleiva ™, cir.. pp. 94-98.

¥ Quesie lendenze unilaieraliste hanno fortemente preoccupato molti membri delte Nazioni Unile. a 1al punto
che nell’agosto del 2004 " Assemblea Generale ha discusso e adottato, con il volo Tavorevele della gran parie
dei membri. una risoluzione (A/Rest38/317) proprio per riaffermare in via di principio il wolo contrale
dell’QOrganizzazione ncl mantcnimento della pace e della sicurezza, olire che lo serupoloso rispetlo dei vincoli
all'uso della forza detiati dalla Carta. Comteo I'approvazione delfa risoluzione si sono prenunciati Ivimele ¢
Stati Uniii (mentre gli altd Pacsi occidentali, inclusi quelli dell’Unione Europea, si sono asienuti}. Tale
progressiva “divaricazionc™ tra Nazioni Unite ¢ Stati Uniti d’America pud essere sintelizzata ricordando una
forunata definizione, secondo la quale oggi esisicrebbero di fatto due organizzazioni distinie: “Le Nazioni
Unite — glabali in membership — c gli Stati Uniti — globali in capacitd di intervenio e potere™ (T.G. WEISS.
“The illusion of UN Sccurity Councll Reform ™, in The Washingtonr Quarrerhy, n. 3, 2003, pp. 147-161).
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procedere ad una riforma e ad un rafforzamento dell’Organizzazione. 11 Panel, dopo circa

. - . . 381
un anno di lavoro, presentava il proprio Rapporto a Kofi Annan nel dicembre 20047,

5.2.1. Tl rapporto dello “Hight Level Panel on Threats, Challenges and Change”

Ii Rapporto dello “High Leve! Panel on Threats, Challenges aml Change’™ contiene
una lunga serie di osservazioni ¢ di raccomandazioni sulla necessitd di intervenire sulle
condizioni economiche e sociali degli abitanti del pianeta, per sradicare la povertd e la fame
nel mondo, sull’ambiente, sulla lotta al terrorismo. sulla proliferazione delle armi di
distruzione di massa, oltre che su una seric di tematiche connesse allo sviluppo che gia
hanno formato oggetio da tanti anni di svariati appelli dell’ Assemblea Generale.

Riguardo ai principi ¢ all*architettura generale della sicurezza internazionale, il Pane/
ha mostralo di avere un approccio piullosto “conservatore”, respingendo, nella soslanza,
tulte le proposte di una revisione dei principi in materia di uso della forza e ribadendo la

centraliti del Consiglio di Sicurezza come fonte di legillimitd internazionale ™.

M) More Secitre World: Onr Shared Responsibility™ , pubblicato il 2 dicembre 2004. V. Doc. A/59/565 del
2 dicembre 2004. 1l documento é consullabile sul sito www.un.orgfreform, Lo High Level Panel, presieduto
dall’ex Primo Ministro thailandese Anand Panyarachum, era composio da personalitd eminenti, quali, tra le
altre, Gro Harlem Brundiland, ex Primo Ministro norvegese ed ex Direttore gencrale dell’Organizzazione
Mondiale della Sanitd; Evgenii Primakov, Minisiro degli csteri russo, oppure Brenl Scowerofl. Consiglicre
per Iz! Sicurc_zza Nazionale dei Presidenti Ford ¢ Bush senior. .

* Piu specilicamente, lo High Level Panel i ¢ pronuncialo conlro qualsiasi riserillura o reinterpretazionc
dell’urt. 51 della Cana. V. in proposilo la Parte terza (“Colleciive secnrity and the mye of force”) €. in
pariicolare, il Cap. IX, del Rapporto. Ai sensi del Rapporio, ammettere la legalitd deli’azione preventiva
unilaterale {la c.d. “dotiima Bush™), al di fuori di unaworizzazione del Consiglio di Sicurezza,
significherebbe ammellere “tullo” (cfr. par. 191 del Rapporto). Lo High Level Panel ricorda invece che il
processo di formazione di una norma consuctudinaria che permetta i ¢.d. “interventi umanitari™ sarebbe
pivnto ormai ad uno siato di maturazione avanzato {par. 203 del Rapporto). Questa tesi sembra condivisa dal
Segrciario Genemle. che. nel Rapporto del marzo 2003, sottolinea | emergere di una “responsabilita collettiva
di protcggere”. 1l Rapporto propone anche che il Consiglio di Sicurezza proceda ad adottare una serie di
“linge guida™ in materia di autorizzazione o mandato all’uso della forza.
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Sul piano, invece, della riforma dell’Organizzazione, il Panel ha compiuto un prezioso
lavoro di rasscgna del funzionamento dei diversi organi dell’ONU ¢ degli strumenti a loro
disposizione per garantire la pace e la sicurezza internazionale. Tra proposie pitl innovative
vi sono la creazione di una “Peacebuilding Conunission™ con responsabilita in materia di
ricostruzione civile e fisica delle situazioni post-conflitto®™; 1*abrogazione degli ormai
desueti Consiglio di Amministrazionc Fiduciaria ¢ Comitato dei Capi di Staio Maggiore: un
miglior coordinamento con le organizzazioni regionali impegnate in attivita di sicurczza e
peace-keeping, che include la possibilita di finanziare le operazioni regionali con il bilancio
dell"ONU™.

Per quanto concerne le proposie in materia di riforma dell’ Assemblea Generale e
dell’ECOSOC, ci si limita ad osservare che esse non appaiono particolammente
significative, in particolare sotlo il profilo di un possibile e (per alcuni) auspicabile
rafforzamento delle capacita dell’Assemhiea Generale di monilorare, ed eventualmente
orientare, "attivita del Consiglio di Sicurezza. Circa 'ECOSOC, si scgnala che il Pancf
prefigura una maggiore focalizzazione delle sue attivith sugli aspetti di sviluppo,
auspicandone una pit puntuale interazione con le Istituzioni Finanziarie Internazionali ¢
con i Paesi donatori.

Su tuiti questi temi e su altri ancora il Panel riusciva a presentare una posizione

consensuale. Solo relativamente alla questione dell’allargamento del Consiglio di Sicurczza

¥ Chr. Cap. XV, parr. 261-269 del Rapporte. La Peacebuilding Commission sarebbe, nelle proposte del
Peanel. un organo sussidiario del Consiglio di Sicurezza incaricato, I le alire cose, di identificare gl Stan in
cui esistono siluazioni a rischio ¢ di cercare di prevenime il collasso o i conflitti inlemi. Secondo il Confori.
sebbene si tratti di un’enncsimp Commissione, la proposta € interessanle perché prevede che organo in
queslione sin integrato da rappresentanti del Consiglio Economice ¢ Sociale. i istinati specializzati
economici. come la Banca Mondiale, ¢ da arganizzazionf regionali aperanti nell area interessaia, Sul punio,
I'autore afferma che “forse, comincia a concretarsi 'ovvia opinione che la pace, nel caso di problemi interm
agli Stati. non si difende sola con le armi ma risolvendo i gravi problemi di ondine cconomico ¢ sociale che la
ostacolano™ {B. CONFORTT, “Le Nazioni Unite”. cit., p. 177).

) Crr. infirn, par. 3.
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non si era riuscili a raggiungere un accordo all’interno del Gruppo di esperti’™. Sulla
composizione del Consiglio di Sicurezza, riprendendo ed operando una sorta di sintesi tra i
numerosissimi  progetti di riforma presenlati dai  Governi nelle  diversi  sedi
dell*Organizzazione nel corso dell’ultimo decennio, il Panel ripiegava su due proposte
altcrnative, ormai conosciule come “modello A™ ¢ “modcello B™.

1l “modello A” allarga la categoria dei membri permanenti. affiancando agli attuali
cinque. sei nuovi Paesi (duc Pacsi ciascuno per Asia e Africa. ¢ uno ciascuno per Europa ¢
America latina). A questi si aggiungercbbero tre nuovi seggi non permanenti. Questo
modello & il favorito di quelle potenze, quali Giappone, Germania, India e Brasile, che
aspirano a divenire membri permanenti*®®,

Il “modcllo B” prevede invece la creazione di una nuova categoria di membri non
permanenti, che rimarrebbero in Consiglio per quaitro anni invece di due con possibilita di
riclezione. Questo meccanismo, aperio a nuovi ofto Stali, due per continente, aprirebbe una
nuova categoria di seggi “semi-permanenti” in cui si altemerebbero i principali Paesi di una
area geogt‘aﬁcn387. Si tratta del modello pid vicino alla posizione dell*ltalia. che ha sempre

. N . . TR L
perorato forme di rotazione nei seggi del Consiglio™,

" Occorre sotlolincare. a tale proposita, che tra tuite le proposte del Panel. quella relativa alla riforma del
Consiglio di Sicurczza assume un ruolo predominante. Pur nella diversitd dei due modelii di riforma
individuati. essa perscgue inlaui due obicttivi che oggi, come si & vislo, sembrano condivisi da tulli gli Stati
membri: ln modifiea dei metodi di lavoro. in termini di maggiore trasparcnza, cfficienza ¢ interazione del
Consiglio con gli Stati membri ¢ con I"Assemblen Generale, nonché Pampliamento della rappresentativit
dell’nrgano atiraverso un allargamenio della sua composizione.

WO Cap. XTIV, par, 252 dcf Rapporto. I *madelle A™ si scontr con Ia difficolta di individuare quali ira i Pacsi
in via di sviluppo possano cssere chiamati o divenire membri permancenti. T pill probabili candidati, tra cui
Endia. Tndonesia, Brasile, Argentina, Messico, Fgitto, Repubbliea Sudafricana, Nigeria, trovano delle
difficolth ad ouenere un livello sulTicienie di supporto che permella loro di emergere come 'unico
“campione” del continente. Occorre poi sotlolincare che molti tra gli aspiranti suscitano intcrrogativi quanto a
condotla in Consiglio, affidabilita politica, impegno nclia lotta al lerrorismo, credibilitd nella non-
[JQrToIiI‘crnziqne, e, .

“' In panticolare, atiraverso una maodifca dell’nr. 23 della Carta, i1 “modello B™ si propone di creare,
all"interno ¢elln caicgorta dei membri nen pcrmanenti, una distinzione tra onto di essi ¢he sarcbbero cletti per
quatieo anni ¢ gli altri, allargati a undici, che imarrcbbero con un mandato di duc anni. Conlempuorancamente,
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Nessuno dei due modelli proposti mette in discussione il meccanismo di voto nel
Consiglio di Sicurezza, vale a dire il diritto di veto dei cingue attuali membri permanenti*®”.

I} Panel propone, infine, una ridefinizione dei gruppi regionali e una (logica) fusione
in un’unica area di quello dell’Europa occidentale (WEQG) e di quello dell’Europa
orientale (EES)M.

Nella primavera del 2005, il Segretario Generale faceva proprie molte delle proposte
del Panel*™", Riguardo all’allargamento del Consiglio di Sicurezza, Koli Annan non poteva
discostarsi dai due modelii elaborati dal Gruppo di esperti: le sensibilita e le divisioni dei
Paesi membri su questo tema erano e rimangono troppo acute per permetlere al Segrelario

Generale di appoggiare una soluzione o di avanzare un compromesso.

per i soli membri non permanenti cletti per quanre anni. si procederchbe all’abolizione del divicto i
rielezione immediata i cui all’an, 23, par. 2 della Cana,
8 Per un'analisi esaustiva dell’evoluzione della posizionc italiana negli anni novanta si rimanda a F. P,
FULCI, "L halia ¢ il Consiglio di Sicurezza deile Nazioni Uiidte ™, in Affari Esteri, aprile 1998, pp. 320-328,
La creazione della categoria dei membri semi-permancnti si fonda sulla constaazione che, di T, alcuni
Stati vengono gié eletti membri non permanenti pit frequeniemente degli altri. 11 “modetlo B™ ha anche il
pregio di csaltare il principio della responsabilitd e accormntability dei membri del Consiglio. La nalum senu-
permanenie del seggio ¢ la necessitd di esserc perindicamente rielelli sottoporrebbero infatti i nuovi membri a
scrutinio da partc dei loro cletton regionali.
% La complessita di questioni che un’cstensione del diritio di veto implicherchbe ha indowo 1o High Level
Panel a raccomandare che qualsiasi proposta di riforma non debba conlenere una tale estensione. Oltre che
per la sua importanza ¢ sensibilitd politica, "atiribuzione del polere di velo ad evemuali nuovi membn
permanenti o a membri semi-permanenti del Consiglio solleva infatli problemi sistemici: pia ala & il numero
di Paesi con potere di velo, maggiore sari la difficoltd di adottare decisioni e minore MefMcicnza el
Consiglio. Questo € tanto pill vero ove si consideri che il Consiglio interviene regolarmente in crisi regionali
in cui i nuovi membri permanenti potrebbero avere forti interessi in gioca. Alle stes<o 1empo, occome rilevar
c¢he crearc una catcgoria di membri permanenti (o semi-permancnti) senza dinllo di veto, mentre tale
privilegio viene mantenuio per gli attuali cinque, ridurrebbe molio it significato della riforma: si tratterebbe di
membri permancnti mineris juris, Ta cui capacilid di influenza nelle decisioni del Consiglio rimarrebbe
limitata, almeno finché non si sia proceduto, anche progressivamentie, all climinazione del velo per i membn
ermancnli atiuali.
Y0 Cap. XTIV, par. 253 del Rapporto.
™ Si veda il Rapporto™in larger freedom - owards development, security amd human righty for all”,
presentate dal Segretario Generale il 21 marzo 2005 (doc. A/759/2005). || Rapporto di Koli Annan comienc
una proposia “complessiva® che riunisce it rema della riforma dell’Organizzazione con quelli legati alla
revisione della Dichinmzione del Millennio del 2000.
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Proprio negli ultimi mesi quesle sensibilita e divisioni sono emerse in lermini ancora
pitl espliciti. ¢ il confronto ¢ divenuto aperto a tulto campo. Dopo il rapporto del Panel ¢
ancor pitt dope il documento di Annan del marzo 2005 il dibaltito si ¢ diviso in due [iloni:
da una lato si & lavorato in termini concreti su un certo numero di riforme possibili,
dall’aliro si & aperlo uno scontro aspro, c¢he al momento sembra privo di soluzioni, sulla
queslione dell’allargamento del Consiglio di Sicurezza.

Sul primo aspetto, il lavoro & proceduto nella direzione dell’claborazione di un
documento consensuale. approvato in occasione del Summit dei Capi di Stato e di governo
dei Paesi membri tenutosi (nel quadro delly scssantesima Assemblea Generale) nel
setlembre 2005 per fare il punto con gli impegni presi con la Dichiarazione del Millennio
del 2000°",

Sul secondo aspetto. le posizioni si sono coagulate attorno a due gruppi. il G 4 (che
rappresenla le qualtro potenze - Giappone, Germania, India ¢ Brasile - che aspirano a
divenire membri pcrmanenlijlﬂ) e I’"Uniting for Consensus, che comprende un gruppo
eterogenco di Paesi, tra cui 'Ttalia, i quali hanno presentato una proposta di riforma del
Consiglio basata sullo schema previsio dal *modello B”. ritenuto maggiormente
rispondente all*obiettivo di rafforzare la legittimita, I'efficacia e la centralita dei ruolo delle
Nazioni Unite.

Le proposte del Gruppe Uniting for Consensus tengono conto dell’esigenza di
un’ampia partecipazione degli Stati membri al Consiglio di Sicurczza nel quadro di una

lormula flessibile, che consenta ai Paesi dotali di maggiori risorse una partecipazione piu

™ Si veda in proposito la risolusdone “2005 World Swmmit Document™ (doc. A/GO/L.1), approvala
dall’ Assemblea Generale il 20 setiembre 2005,

" Tale aspirazione, come meglio si vedrd nci prossimi paragrafl, si basa sul contributo offcrio da tali Pacsi.
in termini di risorse sin umane sia finanziaric, alla pace alla sicurezza inlemazionale ¢ sull’argomentazione
che un allargamento del Consiglio di Sicurczza limilato ai soli membri non permanenti non modificherebbe
nella sostanza gli alluadi meccanismi di funzionamenio del Consiglio, ma, al coniraria, contribuircbbe a
“eristallizzare™ le sindiure ¢ le procedure create nel 19435,
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continuativa. Ferme rimangono la contrarieta all’istituzione di nuovi membri permanenti
{opzione rilenuta superata dall’evoluzione del sistema delle relazioni internazionali e
considerata lesiva della legittimita dell’organo ¢ delle sue decisioni), la necessitd del
periodico passaggio clettorale e la valorizzazione della dimensione regionale. idonea anche
a lasciare aperta la strada ad una sempre pit afliva partecipazione dell’Unione Europea al
Consiglio. Le posizioni del G 4 ¢ del Grappo Uniting for Consensus si conlrontano ogyi
con scarsc possibilith di prevalerc I*una sull’altra. Diversi espedienti tattici e batlaglie
procedurali si sono susseguili in quesli mesi, cosi come si sono inlensificali gli sforzi per
guadagnarsi I’appoggio dell’una o dell’altra delegazione.

I.’assenza di una massa critica a favore di uno dei due modelli rende dilficili sviluppi a
breve termine. Decisivo, al riguardo. ¢ ['alteggiamenio dei membri permanenti del
Consiglio di Sicurezza, i quali, come si ¢ visto, hanno diritto di veto anche in materia di
ratifica di emendamenti e revisione della Carla, ¢ che non dimostrano di esscre
particolarmente inclini a modificare le regole esistenti.

11 Summit dei Capi di Stato e di Governo lenutosi a New York nel settembre 2005 si ¢
risollo, di conseguenza, in un successo solo parziale. Come si evince dal documento linale
approvalo in occasione del Vertice, i Capi di Siato e di governo dei Paesi membri dell’ONU
hanno, nclla sostanza, nuovamente rimandato la questione della riforma del Consiglio di
Sicurczza ad una data futura (dicembre 2005). asienendosi ovviamente dall’assumere in
maleria impegni vincolanti*™.

Si segnala, a tale proposito. che nel gennaio 2006 il Presidente dell’Assemblen

Generale, lo svedese Eliasson, ha preso alto del perdurare delle divergenze tra gl Stati

¥ Net paragrafo 153 del documento si legge: “IWe support early reform of the Securiny Conncil as an
essentiad element of oir overall effort 1o reform the United Natious, In order to meke it more broadh
represensative, efficient and transparent and thas 1o further enhance its effcerivencss and the legitinea: el
implententaiion of its decisions, We conmit ourselves to continuing our efforty fa achicve a decision fo this
end and vequest the General Assembly o review progress o the reform sef ot abrove v the end of 20037,
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membri quanto alle modalitd dell’eventuale riforma, pur rilevando I'ampio accordo cirea la
necessiid della slessa. Egli ha quindi indicato che i futuri lavori dell’ Assemblea in materia
saranno principalmente orientati dalle idee e dai contributi degli Stati membri, in vista di
una riforma del Consiglio che sia equa ed cfficace ( “equitable and effective”) e che incontri

il pilt ampio accordo possibile (“meets with broadest possibile agreement ™).

5.3. Riforma delPONU ¢ organizzazioni regionali: la questione del “seggio

europeo” in Consiglio di Sicurezza

Anche alla luce dell’analisi svolta nel Capitolo 3 del presenic lavoro, & opportuno
solfermarsi brevemente sul Cap. XVI del Rapporto dello High Level Panel. dedicato al
rwolo delle organizzazioni regionali nel mantenimento della pace ¢ della sicurezza
internazionale™.

Al riguardo, occorre rilevare che le propuste del Panel non risultano particolarmente
“rivoluzionarie™. non implicando alcuna modifica delle attvali previsioni del Cap. VIII

g
della Carta™,

" Tale Capitolo del Rapporio, come quello relativo alla riforma del Consiglio di Sicurezza. ¢ contenuto nella
Panie quarta, dedicala agli aspeni istituzionali ed intitolata A more effecrive United Nations for the nventy-
Jirst century”.

PR par. 240 del Rapporio prevede che “the ability of the Security Conneil 1o bocome more proactive in
preveuring and responding to threats will be strengthened by making fuller and more productive use of
Chapier VI provisions of the Charter of the United Nations then has hitheria been the case”. Nei parngrafi
successivi viene specificalo che fa cooperazione ¢ la consultazione [ra le Nazioni Unite ¢ le organizzazioni
rvegionali dovrebbero cssere esiese ¢ formalizzale atraverso la conclusione di veri ¢ propri Iraltati
internazionali. Tali accordi avrebbero un oggeto analogo a quello della Dichiarazione congiunta tra UE e
ONU nella gestione delle erisi di cui si & parlato nel Cap. 3, par. 6, anche sc. rispetio a questullima,
presenferehbero il vantaggio di rendere gli ohblighi previsii per le parti formalmente vincolanti. T concetti
contenuti nel Cap. XVI del Rapporio del Panel sono staii recepiti ed approfonditi nella recentissima
risoluzione 163 1. adotiata per consenso dal Consiglio di Sicurezza il 17 oltobre 2005, Con Ia risoluzionc in
parola viene per la prima volta attivato un meceanismo formale od operativo che, in tempi variabili, potrebbe
portarc a risultati coneredi. Il paragrafo 10 della risoluzione, infalti, “fnvites the Secretary-General 1o submit o
repari to the Security Council on the opporiunities and challenges facing the coaperation between the United
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Nel sottolineare che il ruolo di prima linca nell’affrontare le minacce alla sicurezza
rimane quello degli Stati sovrani, identificali nella parte infrodultiva (ove vienc inguadrato
concettualmente il Rapporto) come “fiont line actors”, il Panel rileva tutiavia. anche alla
luce del caratlere ormai sempre pit globale ed interconnesso delle minacce veechie c
nuove, la necessitd di “stralcgic ed istituzioni collettive” ¢ di un comune scnso di
responsabilita.

Si tratta di un’impostazione realistica e, nei suoi termini generali, prevedibile. Sia nella
parte introduttiva, sia nella parte dedicata agli aspelli istituzionali sembra esservi, peraltro.
un’attenzione [orse inadeguata al ruolo crescente delle organizzazioni regionali. Una
considerazionc che vale in particolare per il ruolo dell’Unione Europea, entitd che si
caratterizza per un livello di integrazione politica diverso da quelle delle organizzazioni
regionali (lecnicamente, come si € visto, non lo ¢) e per un profilo ben riconoscibile, € non
da oggi, nel sistema dclle relazioni infernazionali. In molti dei settori oggetio del Rapporto
I’Unione Europea pud disporre di consolidati strumenti di intervento ¢ di una capacita di
azione politico-diplomatica che, specie in un documento che dovrebbe esserc proieflato
verso il futuro. avrebbero forse meritato di essere registrati.

1l Rapporio afferma inolire che tanio le operazioni di pence-keeping tanlo quelle di
peace-enforcing debbono essere autorizzate dal Consiglio di Sicurezza’ ' le organizzazion

regionali, al pari degli Stati, dovrebbero essere autorizzate dal Consiglio di Sicurezza per

Nations and regional and sub-regional ovganizations in maimtaining internationad peace and security, o
encorages the Secrciarv-General to explore with regional organizations the possibility of agrecments
establishing a framewnvk for regional vrganizaiions’ cooperarfon with and conrribiitions 1o UN-led peace-
keeping operations, tking into due considermion the cooperarion guidefines already identified benween the
UN and certain regional organizations ™.

™ Come si é visto (v. supra. Cap. 3, par. 3). il peace-keeping, essendo fondato sul consensa dello Stato in cu
ha luogo 'operazionc, non necessiterebbe in linca di principio i alcuna autorizzazione del Consiglio di
Sicurezza. In questo senso cfr. N. RONZITTL, “Uf remt dell 'usa della forza net Rapporro del Paned dei Saggi
delle Nazioni Unite. Quale posizione per 'halia? ", in Docimenti IAT (versione rivista della refazione wemia
presso Ulstitnio Affari fiternazionall i 14 dicembre 2004). Roma. 2005, p. 6.
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poter usare la forza armata, tranne che agiscano in legittima difesa a favore di uno Stato
membro {o di un ferzo).

Il Rapporto ricorda altresi che la NATO, benché non possa essere considerala
un’organizzazione regionale ai sensi del Cap. VIII della Carta, ha attuato missioni *fuori
area’ ¢ non rappresenta ormai solo un’alleanza difensiva, ma ¢ divenula una vera e propria
organizzazione di sicurezza collettiva. Le missioni della NATO sono considerate
“lodevoli™, in quanto contribuiscono al mantenimento della pace e della sicurezza
inlernazionale, ma al coniempo si afferma che esse dovrebbero essere autorizzate dal
Consiglio di Sicurezza e che la NATO. quando intraprende operazioni fuori area. dovrebbe
rispondere di tali azioni al Consiglio®™.

Per sopperire alle attuali carenze di personale e poter intraprendere operazioni che
richicdano rapidith d’azione, il Rapporto suggerisce infine che gli Stati meitano a
disposizione personale per operazioni rapide. Un compito che dovrebbe essere assolto sia
dagli Stali sia dalle organizzazioni internazionali. In proposilo, si menziona |'Unione
Europea e [a sua decisione di creare “standby high readiness, self-sufficient battafions that
cent reinforce the United Nations missions "

Qucllo appena menzionato & 'unico riferimento esplicito all’Unione Europea presente
nel Rapportom. Tale relativo “disconoscimento” del ruolo dell’UE e, pitl in generale, delle
organizzazioni regionali nel mantenimento della pace e della sicurezza intemazionale, che

si nivela cocrente con una visione che conferma la necessitd di una loro subordinazione

Y™ Crr, par. 273 del Rapporto. Tale riferimento & stato letto come una eritica implicita all*operazione militare
delia NATO contro la Repubblica Federale di Jugoslavin, nel 1999, che tutiavia non fu ¢riticata dal Segretario
Generale delle Nazioni Unite ¢ che, con 'adozione della risoluzione 1244 (1999}, fu riportata alla legalitd
onusiana. In proposito v. N. RONZITTL, "/ rema dell*use della forza nel Rapporto del Panel dei Saggi delle
Nazioni Unite. Quale posizione per 'ltalia? ™, cit., p. 7.

Y Occorre aggiungere che il riferimento ali*Unione Europea non ¢ conlenuto nel Capitola XV, relativo alle
organizzazioni regionali, bensl in nel Cap. X della Paric terza, dedicatn alle atlivita di peace-keeping e di
peace-enforcing (par. 219 del Rapporio).
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rispetio al ruolo centrale dell*Organizzazione universale, trova riflesso del Cap. X1V del
Rapporto, dedicato al Consiglio di Sicurezza.

In tale Capitolo, come si cvince dall’esame dei duc modelli di riforma proposti dal
Panel, non viene fatla alcuna menzione dellc organizzazioni regionali.

Al riguardo, si riliene oppertuno accennare qui brevemente alle caratleristiche di un
modello di riforma che, sehbene non sia stato recepito nelle proposte dello /igh Level
Panel, non ha mancalo di suscitare I'intcresse sia dei governi, sia di organizzazioni
indipendenti, quali think tanks, fondazioni, universita*™".

Tale modello attribuisce un seggio permanenlc a ciascuna delle maggior
organizzazioni si sicurezza regionale, quali I'Organizzazione degli Stati Americani, la Lega
degli Stati arabi, I’Unione Alricana e. naturalmente, I'Unione Europea.

E* evidente che la gran parte di queste organizzazioni non ha la struttura istituzionale e
il grado di integrazione per funzionare come vero atiore intemazionale in maleria di
sicurczza. Pertanto, esse sarebbero solo un ombrello sotto la cui copertura il loro diversi
Paesi membui, a rotazione, sederebbero in Consiglio.

Un’ipotesi di riforma basata sull’assegnazione di nuovi seggi permanenti alle
organizzazioni regionali esistenti non sarebbe quindi moite loniana da quella che prevede la
creazione di una categoria di membri semi-permanenti a rotazione regionale. Essa avrebbe.
peraltro. il vantaggio di riconoscere un nuovo ruolo alle organizzazioni regionali di
sicurezza, che potrcbbe essere la premessa per forme pitt intense di cooperazione tra quesle

e il Consiglio di Sicurezza.

" Try |e organizzazioni che si sono pil altivamente occupate di riforma del Consiglio di Sicurczza, ¢ ai cul
siti web si rinvia, vi sono: il Glebal Policy Forum di New York. Uimternational Peace Accademy sempre di
New York, UAcademic Council ow the United Nations Systems (ACUNS) che raggruppa oltre 900 individui ¢
numerose organizzazioni che si occupano di Nazioni Unite principalmente negli Stati Unili ¢ in Luropa,
v United Neations Stdies ar Yole dell’omonima Universita, lo Srimson Cemter i Washinglon, 1" bmcrrean
Suciety of International Levw, ' Insitng de rélations internationales et strafégiquees di Parigi. In Ttalin si devono
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Nell*ambito di un tale maodello di riforma, che per ora scmbra suscitare un inferesse
soltanto teorico. I'Unione Europea costituisce indubbiamente un caso a parte. [l grado di
inlegrazione politica di tipo pre-federale ¢ il livello di sviluppo della Politica Estera ¢ i
Sicurezza Comune sembrerebbero costituire un presupposto sulficienle per la creazione di
un seggio permanente dell’Unionc.

Come meglio si vedrd in seguito, la proposta di un seggio in favore dell’Unione
Europea in Consiglio di Sicurezza & stala sostenuta dall’ltalia ¢ ha trovato un certo supporto
in aliri Paesi curopei oltre che in diversi ambienti dell’ Unione.

Come pin volte evidenziato nel corso di questo lavoro, Vassegnazione di un seggio
permanente all*Unione Europea si scontra con una serie di difficolta.

“Anzilullo, si pone un problema di integrazione defla Politica Estera e di Sicurezza
Comune: questa intcgrazione dovrebbe esscre sufficieniemente solida ¢ profonda per
permeticre a Bruxelles di esprimere una posizione unica, responsabile e sostenibile
all’interno del Consiglio su ttte le questioni di sicurezza internazionale. Un aliro problema
¢ ancora it serio ¢ riguarda il rapporto tra possibile seggio permanente dell*Unione ¢ i
segyl permanenti di Regno Unito e Francia. Al momento sembra assai poco probabile che
questi duc Paesi, o uno di loro, accettino di rinunciare alla loro posizione a favore
deli’Unicne. Inoltre, anche qualora gli aliri membri delle Nazioni Unite acconsentissero a
un terzo seggio permanenic europeo, la relazione tra i seggi permanenti europei, quello
dell’'Unione e quelli di Francia e Regno Unilo, rimarrebbero da definirsi™™'. 1l commento
qui riportato risale al 1994: nonoslante i progressi conseguili dalla PESC nell’ultimo

decennio esso sembra valido e del ito pertinente anche nefla fase attuale.

ricordare le ativitd svolte sull’argomento dall’dspen Insimite, datla Socicta Ttaliana per I'Organizzazione
Inmemazionale (SIOT} e dall"Istituto di Studi di Politica Internazionale (1SPI}.

WP SCHUMIDT. A Complex puzzie. The EU’s security policy and UN reform™, in The International
Spectaror. n. 3. 1994, p. 57 (traduzione a cura dell’autrice).
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Tra le obiezioni avanzate, oltre alla consapevolezza della contrarietd deghi attuali
membri permancnti e alla non sufficiente maturazione della PESC ¢ della PESD. va
registralo anche il rischio che I'Unione Europea, disponendo di un solo seggio (o
eventualmente tre, ove venissero mantenuli quelli di Francia e Regno Unito). potrcbbe
risultare penalizzata nelle votazioni del Consiglio. nonostante |'indubbio maggiore “peso™
politico del suo rappresentante.

Una riforma delle Nazioni Unite che apra la porfa ad organizzazioni regionali o
assimilabili come 1'Unione Europeca avrehbe, infine, un caratterc forse cccessivamente
radicale rispetto all'attualc Statulo dell’Organizzazione ed incontrerebbe Iopposizione di

molti aliri Pacsi o gruppi di Paesi™.

5.3.1. Le posizioni dei principali Paesi curopci ¢ gli interessi in gioco

Nell’ambito del processo di riforma complessiva del sistema delle Nazioni Unite.
che sembra aver subito una decisa accelerazione a partire dal 2003, I'Unione Europea si &
impegnata nell’elaborazione di una posizione comune su vari aspetti della riforma toceati
dal Rapporto del Panel del dicembre 2004. Da tale posizione comunc cmerge una

valulazione complessivamente positiva del documento del Panel, che tenta, come visto, di

2 (ecorre prendere auto, a tale rguardo, che il Rapporto del Panel (che pure enfalizza. come visto,
I'importanza del “fattore regionale”™ ¢ le potenzialita insite nella collaborazione tra Consiglio di S1curczza v
organizzazioni regionali) ¢ (otalmente silente sotio il profile dell’introduzione di una o alira forma di
rapprescntanza regionale all’interno delle Nazioni Unite. E sempre ¢ solo questione. infati, i asscgnaziong
di un cero numero di seggi (permanenti cfo non permanenti; a pid lunga durata: modelli A o B) ad vgnuna
delle quattro “circoscrizioni” cletiorali regionali, che ¢ cosa evidenlemente ben diversa da seggi
rappresemativi dellc diverse areefregioni. Percio. nell’atiuale contesto, atlorché si parla i riequilibri in
Consiglio di Sicurczza \ra “rappresentanze regionali™ (in favore di Asia, Africa ed Amwerica latina), tale
espressione & da intendersi in senso a-leenico, ¢ cioé sotto il profilo di un auspicato ricquilibnio nel mpporta
numerico fra i scggi assegnali alic varie eircoserizioni regionali.
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delineare un ragionevole compromesso fra le diverse percezioni della membership
dell’ONU in maleria di sicurezza collettiva®™.

Per quanio concerne la riforma del Consiglio di Sicurezza, i Paesi membri hanno
ritenuto che 1 contrasti che tuttora caratterizzano quesio dossier non dovessero ostacolare i
progressi possibili in altri settori. Per questa ragione ¢ apparsa inopportuna qualsiasi presa
di posizione dell’Unione sulla questione. in considerazione della radicale differenza di
approccio, che non si limita alla semplice mancanza di una posizione comune. In altre
parole, "Unione Europca non ha affrontato i negoziati che, al momento in cui si scrive,
sono in corso a New York, con una posizione unitaria sul tema della riforma dell’organo
principale delle Nazioni Unite. In occasione del Summit di New York del settembre 2005
€ssa non si € neppure genericamente espressa in favore di un allargamento del Cnnsiglio"”".

Le divergenze tra i Paesi membni in merilo alla questione della riforma del Consiglio
di Sicurezza riflettono la pihv vasia contrapposizione in malcria esistenie tra i Pacsi
industrializzati. Se si escludono gli attuali membri permanenti del Consiglio, questo gruppo

si caratterizza da anni per la presenza di una contrapposizione molio netta tra Giappone ¢

Germania, indicati da tempo come i candidati naturali all’allargamento ¢ che

™ In paricolarc, per quanto concerne le guidelines sull’'uso della forza (Parte terza del Rapporio), ¢ slato
rilevata come lc raccomandazioni del Panel riflettano in buona sostanza il contributo che all’vopo era siato
fornito dall Vnione Europea nel maggio del 2004, csso stesso basalo a sua volta sulla Stratcgia Europea di
Sicurczza, V., in proposito, il documento del Consiglio 916504 dcell* 11 maggio 2004, sul contributo dell "UE
ai lavori del Panel. dispanibile sul sito hup://register.consilinm.eu.inl.

' Si veda in proposito il testo dello staremens distribuite in occasione del dibattito generale delia
sessantexima sessione dell* Assemblea Generale dalla Presidenza britannica dell*Unione Europea, disponibile
sul site hitp/www.curopa-cu-un.org. Lo statement rillette, nei contenuli, quanto concordate nel documcnto
sutle prioritd defl"Unionc Europea per la scssanlesima sessione dell” Assemblea Generale delle Nazioni Unite
(cloe., 10952/05, disponibile sul sito hilp:/Aregister.consilium.ew.int.), adoltato dal Consigho con procedura
serlia i1 22 luglio 2003. il cui paragrafo 13 si limifa ad affcrmare che “nel setiore delle riforme istituzionali,
I"UE ricnnosce la necessitd di riformare 1 principali organi dell’ONU, 1 cui 1*Assemblea Generale, il
Conyiglio Economico ¢ Sociale (ECOSOC), ¢ il Consiglio di Sicurezza, al fine di potenziare In
rapprescniativith, Ia trasparenza e cificienza del sistema™.
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progressivamente hanno rivendicalo con maggiore energia lale posizione. e le altre medie
potenze occidentali, tra le quali talia, Canada ¢ Australia.

Il Giappone, sebbene sia il secondo contributore delle Nazioni Unite, non & mai
riuscito ad esercitare un’influenza politica pari al suo peso economico’™. [.’assegnazione di
un seggio permanente a Tokyo coslituirebbe il riconoscimento di questo contribuito, in un
momento in cui queslo Paese ha cominciato a fornire forze militari per le operazioni di pace
e in un contesto in cui i timori degli altri Paesi dell’Estremo Oriente di una rinascita
imperialista giapponese sembrano progressivamente venire meno™™,

Diversa & la posizione dell’altro candidato naturale all'allargamento del Consiglio: 1a
Germania. Al contrario del Giappone, il governo di Berlino ha rivendicato il principio
dell’eguaglianza tra twili i membri permanenti di un Consiglio allargato. anche sc ha
proposto formule per restringere I'utilizzo del diritto di veto, dichiarandosi disponibile
anche a forme di “aulolimitazione”.

La Germania ha anche assunto negli ultimi anni un profilo intermazionale
extracuropeo, cercando atlraverso I'impegno in diverse crisi regionali, dall’Afghanisian
post-Talebani al Medio Oriente, di giustificare le propric ambizioni in Consiglio di
Sicurezza. Tuttavia, numerosi sono gli ostacoli verso un seggio permanente ledesco, primo

tra tutti la presenza nel Consiglio di Sicurezza di altri Paesi curopei. Ha inoltre contribuito a

11 contributo del Giappone al bilancio ordinaria dell’ONU & del 19%, menire quello statunitense si ¢ ogpi

riclotto al 22%. Tokyo “paga” molio pilr di Francia, Gran Bretagna (¢ Germania), Russia e Cina, Nell’oftica
giapponcse, all’iniquild dell’esclusione si ageiunge il fattore date. olire che dall’isolamento gev-sirategico
regionale, dalla mancanza di aliernative multilaterali: a differenza di Berlino. che ha I'Unione Europea. la
NATO. I'OSCE, Tokyo non ha aliri Fori in cui far valere il proprio peso, né, per quanto riguarda il Consiglio
di Sicurczza, la prospetliva per quanio teonica i un scugio curopeo.

“® 11 governo «i Tokyo ha da lungo tempo costantemente, seppure discretamente, cercato presso | alleato
americano |'appoggio per un seggio permanente nel Consiglio, dimostrando disponibilith & rinunciare a
pratendere il dirito di velo. Tultavia una ceria parziale opposizione intema all’assunzione di maggior
responsabilita sul piano intermnazionale ¢ il relalive declino economico degli ultimi anni sembrano talom
indebolire Ia candidatura giapponese.
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Frustrare sinora le ambizioni tedesche la veemenza, Ia tenacia e I’efficacia dell’opposizione
italiana. paragonata ad *un cane atlaccato alla caviglia (edesea™™",

Recentemente. le posizioni di Berlino e Tokyo sono divenuie pit assertive e Germania
¢ Giappone hanno pubblicamente espresso le propric aspirazioni, concludendo nel
dicembre 2004 con India ¢ Brasile il documenio comune che ha dato vita al movimento dei
G4

L’ltalia & stato tra i Paesi pin attivi nella discussione sul progetto di riforma, da un lato
opponendosi alle proposte che miravano alla creazione di nuovi scggi permanenti o alle
altre soluzioni che tendevano ad escluderia, dall’altro proponendo una formula incentrala su
seggi semi-permanenti a rotazione che ha suscitato V'interesse di molti Paesi. Oggi la
posizione italiana. nell’ampio dibatlito tra i due modelli proposti dal Panel, € chiaramente a

favore del “modello B”. Altorno a questa posizione 1'Ttalia ha riunito un gruppe di medic

potenze, che hanno dato vita al movimento Uniting for Consensus.

T ). LAURENTI. "Reforming the Security Council: What dmerican Interests? . New York (UNA-USA
Occasional Paper Studies). 1997, p, 8. Del resto ci si pud domandare anche sc atleggiamento tenulo da
Berlino (in qualitd di membro non permanente del Consiglio) sulla ¢risi irachena nella primavera del 2003
potrd nel lungo periodo condizionare 1l modo in cui gli altn Paesi. ¢ in particolare ghi Siati Uniti. valineranno
I"atiribuzione i un seggio permanenic a questo Paese. Infine. prima di tentare una qualsiasi valutazione circa
le concrete possibilitd di realizzazione delle aspirazioni tedesche, oceorrerebbe tenere presenti i cambiamenti
che potranno derivare dalle recenti elezioni tenulesi nel Paese ed attendere i necessari riscontri in merito alle
strategic sulle quali sard articolala la politica estera della nuova Grosse Koalition guidala da Angela Merkel.
Per ora valga vilevare che il 5 gennaio 2006 Brasile. Germania ¢ India ("G 3™) hanno depositalo presso il
Segretariato delle Nazioni Unite a New York un progetto di risoluzione, sostanzialmenie identico ad un
progetio wi presentalo dai G 4 nell’estate del 2005 ¢ decaduto al termine della 39ma Assembles Gencrale
delle Naztoni Unite, il 13 settembre 2003, Nel comunicalo emesso nell’occasione si procisa che obiettivo dei
tre promotori, che manterranno un “quadro di cooperazione™ con i1 Giappone, & “suscitare una cinamica
positiva nel processe di riforma del Consiglio di Sicurezza™, Non si inlenderebbe, proscgue la nota, poriare il
progeito al voto nell’immediato futuro. La mancata partecipazione del Giappone all'iniziativa sarchbe da
ascrivere alla convinzione che la taitica seguita dai tre promotori non sia idonca al raggiungimento deila
soplia dei duc lerzi dei vori della membership ¢ dalla volonth giapponese di avviare contaiti bilaicmali con
Washingion e Pechino sulla questione della riforma del Consiglio di Sicurezza. Ove tracsse 1'impressione che
gl Statr Uniti manienessero un alicggiamenio ostruzionistico su tutle le opzioni avanzate, Tokyo si
riserverebbe di lommare sui suai passi ¢ solloscrivere la risoluzione dei “G 37
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L'l aprile 2005 a New York I'ltalia, presenfe lo stesso Ministro degli Esteri. ha
coordinafo una riunionce di questo gruppo, a cui hanno parlecipato oltre 115 Paesi. Altre
medie potenze industrializzate, quali il Canada, I’ Australia, ¢ in ambito europco la Spagna,
hanno assunto un profilo pitt limitato dell’lalia nel dibattito sulla riforma, pur contribuendo
ciascuna con idee e proposte™™.

Al di 13 della ormai storica contrapposizione tra Germania ¢ ltalia, sembra opporiuno,
infine, un ulleriore breve cenno in merito alla posizione dei Paesi europei che sono membri
permanenti del Consiglio. Francia ¢ Gran Brelagna, muovendo da posizioni “conservatrici”
e tendenzialmente lavorevoli al mantenimento dello siarms guo, hanno di recente mostrato
una crescenle disponibilitd a procedere ad un allargamento del numero dei membri
permanenti in favore di Germania e Giappone, ed eventualmente ad un rappresentante per
le aree africana. asialica e latinoamericana.

Qucsta simpaltia per soluzioni rapide € stala spiegata con la volonta di giungere a una
riforma prima che le pressioni per un abbandono dei seggi permanenti dei Paesi europei in
favore di un seggio collettivo dell*Unionc Europea divengano troppo insislentl. In questo
senso, la Francia si ¢ dimostrata la piu vicina alla Germania ed ha prodotto nell’estate del

. . . . Al
2004 un documento congiunto con il governo di Berlino™".

W Tra coloro che hanno souoscrito la proposia di riforma del movimento Uniting for Consensns sono da
annoverare anche i seguenti: Argentina {per ovvie ragioni contraria a qualunque ipotesi di attnibuzione i un
seegio permancnie al Brasile), Colombia, Messico, Kenya, Algerin, Pakisian (ostile nei confronti i
qualunque ipotesi di auribuzione di un seggio permancnte all'Indin) c la Repubblica di Coren (con un
evidente intento di contenimento delle aspirazioni giapponesi).

M 11 progetto manco-tedesco presentato nell esfate def 2004 riprendeva la propusta, circolata per diversi anni
allinterno dcll"Organizzazione, di assegnare un scggio permanente & Giappone e Germania (il c.d. “quick
fix™), ma aggiungcva lre seggi permanenti per i Paesi in via di sviluppo (uno per ciascun continenie) ©
prevedeva un allargamcnio anche dei memlbri non permancenli {uno per ciascuno dei gruppi africano, asintico.
latincamcricano ¢ dell’Europa orientale). La proposta franco-tedesca rnviava ad un momento suceessive In
questione dell estensionc ai nuovi membri permanenti del diritto di veto. E' facile notare le analogie tm tale
proposta di riforma e il c.d. “modello A previsio dal Rapporto del Panef (che pora a sei i nuovi membri
permanenti affidando, rispctio al progetto franco-tedesco, un ulieriore seggio al continenic africano).
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Inoltre il governo di Parigi ¢ quello tra i P 5 ad aver mostrato maggiore flessibilitd nel
considerare formule volic a limitare la portata del diritlo di veto™.

A fronte di questa siluazione, la proposta di un seggio europeo in Consiglio di
Sicurezza ha cominciato ad esscre oggello di rinnovata atlenzione da parte italiana, anche
per ragioni di carattere strategico e in funzione “anli-G 41,

Nel corso del 2004, il Presidente della Repubblica®', il Ministro degli Esteri*? e le
varie forze politiche italiane si sono espresse in questo senso. Tale posizione italiana,
detiata, come accennato, anche dall’obiellivo di non consolidare il “direttorio europeo™
all’intermo  del’ONU e di non aumentare la distanza tra P’ltalia e gli altri Paesi
industrializzati dando luogo a situazioni discriminatorie, é perfeltamente coerente con gli

interessi nazionali, che in questo caso sembrano coincidere pienamente con quelli europei.

""" Piar recentemente, la posizione francese si sarebbe arricehita di una nuova dimensione. Secondo alcuni,
infatli, il governo di Parigi vedrehbe nel multilateralismo, ¢ quindi nella fiforma delle suc istituzioni. il
miglior meccanismo di contrasto della supremazia americana ¢ di bhilanciamento degli interessi della
Comunitd Inlernazionale, In quesio senso, il ralTorzamento delle Nazioni Unite costituircbbe un vantaggio nel
confronto chie veedrebbe, da un lato, il potere unilatcrale americano e. dall*altro. il multilateralismo curopeo. in
primo luoge lranco-ledesco. In proposito v. A. DE GUTTRY e F. PAGANL, “La riforma defle Nazioni Uniie.
Svituppa ¢ viforma del sistema di sicurezza collettiva ™, cir.. p. 146,

" i realia. fin daila prima preseniazione delln propria proposia di riforma (che risale al 30 seuembre 1993)
I'ialia ha riconosciuto che la pariecipazione individuale al Consiglio di Sicurczza degli Stati membri
dell'Unione Europea avrebbe dovuto essere riconsiderata nel momento in cui quesi’ultima avesse assunto
wna definiliva identita politica. L. opportuniti di quesia inizintiva fu confermalta in un documento adotiaio I'11
scliembre 1997 dalla Commissione TIT (AfFari esieri e comunitari} della Camera dei deputati, al 1ermine di
un’indagine conoseitiva in tema di riforma delle Nazioni Unite. Nel documento si prospetiava Iatribuzione
di un seggio all"Unione Europen in rappresentanza di tulli gli Stati membri, riducendo a quattro gli atwali
seggi permanenti. V. in proposito F. P. FULCL, “La riforma del Cousiglin di Sicurezza: un nostro inferesse
virale? U, e, p. 267,

"% Nel suo discorso el luglio 2004 alla quinia Confercnza degli Ambasciatori d Tialia il Presidente della
Repubblica ha affermato: “La prospettiva di una radicale e diversa distribuzione del potere mondiale rende
ancora pitt necessaria un'Europa forte ed autorevole, che parli con una sola voce alle Nazioni Uinite™. 11 testo
inlegrale del discorse del Presidente Ciampi & riprodotto nel sito del Quirinale.

T 5§ veda, per esempio, I"intervento sul “Corvicre della Sera” del 3 dicembre 2004, nel quale il Ministro degli
FEsten Fim. nel commentare in termini positivi il Rapporto dello High Level Panel, definisee il iraguardo di
una rappresentanza comune curopea nel Consiglio di Sicurezza “obicltivo di fondo della Politica Estera c di
Sicurczza Conune™.
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Per la sua realizzazione nel medio periodo, considerato che a breve, anche alla luce del
Rapporto del Panel, non sembrano essere ancora mature le condizioni necessarie, |'ltalia
ritiene di dover vigilare affinché non si proceda all’approvazione di riforme che rendano, di
fatto, impossibile in futuro il conscguimento di tale obiettivo®",

In queslo quadro, e in un settore in cui i tradizionali motori integrazionisti dell’Unione,
Commissione e Corte di Giustizia, difficilmente possono svolgere un ruolo trainante. il
Parlamento europeo & divenuto un foro di discussione cruciale € proprio in tale sede I'ltalia
si ¢ fatta promoltrice di un seric di proposte volte ad affermare i seguenli principi:

indipendenza, almeno formale, dei seggi permanenti di Francia ¢ Regno Unito e del
seggio permanente dell’Unione e affermazione della loro possibile coesistenza.

clausola di stand stifl, per cui nessuna posizione o decisione dovrebbe esserc presa da
uno Stalo membro che possa ostacolarc la possibilitd. anche futura, di un seggio
permanente all"Unione’"?;

riconoscimento che i Paesi europei che maggiormente contribuiscono alle Nazioni
Unite devono giocare il ruolo principale nella definizione della politica curopea verso
I'Organizzazionc di New York e nella gestione di un possibile seggio dell’Unione.

In una fase molio delicata ai fini della definizione dei fureri assetti internazionali, il

progetio di un scggio europeo si rivelerebbe, in estrema sintesi, una soluzione pienamente

coerente con la convinzione, in pit occasioni manifestata almeno in linea di principio dai

41 *assegnazione di un seggio permancnie ad un Pacse dell’Unione Furopea segnerebbe. ovviamente. la fine
di talc progetio.

15 Cid, anche alla luce di quanto previsto dall’ari. T[[-294, par. 2, del Trattato che adota una Costituzione per
I'Europa, che {riprendendo "auuale an. 11 TUE) recita: “Gli Stati membri soslengono attivamenie ¢ senza
riscrve la Politica Estera e i Sicurczza Comune in uno spirito di lealth ¢ di solidarieti recipreca. Gh Sian
membri oporano congiuntamente per rafforzare e sviluppare la reciproca solidarield politica. Si aslengono da
qualsiasi azionc contraria agli interessi dell’Unione o tale da comprometieme Veffieacia come clemento «i
cocsione nelle relazioni internazionali. IF Consiglio ed it Ministro degli Affari Esteri dell 'Unione provvedono
affinché detti principi siano rispetiali™,
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singali Paesi membri. oltre che dalle istituzioni comunitarie, che “I’Europa ha bisogno delle

L. . . . . . ‘ 116
Nazioni Unite cosi come le Nazioni Unile hanno bisogno dell’Europa™'®.

5.3.2. Il runlo delle istituzioni comunitarie: Ia risoluzione “Laschet”

Sc la riforma del Consiglio di Sicurezza non potrd formare oggelto di una posizione
comune dell’Unione Europea, cssa ¢ stata, come accennato, ampiamente discussa presso le
islituzioni comunitarie. Il Parlamento europeo ¢ intervenuto in piti occasioni nel dibatlito in
corso. capprima con una risoluzionc in cui s affermava solennemente il principio
fondamentale dell*attribuzione di un seggio permanente nel Consiglio di Sicurezza
all’Unione Europea, non appena quest’ultima avesse formalmente acquisito la personalita
giuridica’"’. ¢ successivamenie con una risoluzione specificamente dedicata atla riforma

delle Nazioni Unile, la c.d. “Risoluzione Laschel™, approvata il 9 giugno 2005,

1% La frasc & tratta dafla Comunicazione della Commissionc al Consiglio ¢ al Parlamento curopeo. "L Unione
Enropea ¢ le Nazioni Unite: ln seefta del mmidtilateralismo ™. cit. Da ullimo. 'impegno dell’Unione Furopea
per il multlalcralismo ¢ ["auspicio di un maggiore riconoscimento del ruolo ormai giocato dall*Unione
Europea all'interno del sistema dell’ ONU sono stati ribaditi dalla Commissione in una nuova Comunicazione
al Consiglio ¢ al Parlamento europeo, adoliata poco prima cdel Summit delle Nazioni Unile del 14-16
seitembre 2005 ¢ intitolata “The 2005 UN Stummit - Addressing the global chalfenges and making a swecess of
the reformed UN™, COM (2539) del 15 giugno 2003. 1l documento della Commissione presenta un certo
interesse anche perché conliene [Mauspicio di una piena pariecipazione della Connmitdt Enropea alle attivit
della costiluenda Peacebuilding Commission dell’ONU (p. 10 della Comunicazione). I riferimento alla (per
ora cventuale) partecipazione della Comunitd Europea alla Peacebuitding Cammission & da deondurre
all'importanza dei programmi {comunitari) che la Commissionc ha avviato ncl setiore dellp cooperazione
imternazionale allo sviluppe, programmi che presentano evidenti collegamenti con le attivith condotte
dall"ONU nel campo della prevenzione dei conflitii ¢ della ricostruzione post-confitto. Esso perd sembra
indirgttamente legato anche alla recente baluta d’arresto del processo di ralifica del Trattato che adotta una
Costiluzione per |'Europa, ¢ alla circostanza che, menire la piena soggettivita giuridica delfa Comuniti
Europea costiluisce ormai un dalo acquisito per la Comunitd Internazionale, la personalita giuridica
rlcll Linione Europea presenta ancora oggi una serie di aspelli particolarmente problematici.

" Cfr. supra. Capitolo 4. par. 5 (nota 353). La risoluzione & stata approvalta con 367 voli a Tavore, 62 contrari
(‘)llm.1p1lmcn1c i conservalon inglesi) € quattro astenuti,
™ Cfr. supra, nota 353,
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il primo documento, approvato il 29 gennaio 2004, risulta particolarmente articolato e
ambizioso. Esso affronta ’intero spettro delle relazioni tra I'Unione e le Nazioni Unite. In
particolare, in atlesa del seggio europeo, il Parlamento ha proposio una seric di misure
transitorie per rendere la partecipazione dell’Unione Europea piu efficace ¢ visibile, quali.
ad esempio, I'invio di una delegazione dell’Unione, rappresentativa di Parlamento.
Consiglio ¢ Commissione (in luogo della sola Commissione) come osservalore
all’Assemblea Generale e al"ECOSOC e I'adozione di un codice di condotta per i membri
europei del Consiglio di Sicurezza' .

L.a successiva risoluzione sulla riforma delle Nazioni Unite presentata dal parlamentare
tedesco Armin Laschet, prende invece le mosse dal rapporio dello High Level Panel.
enfatizzando il carattere globale € comprensivo della riforma in discussione al Palazzo di
vetro. A tale proposito, essa richiama la necessita di dotarc le Nazioni Unite degli strumenti
per far fronte alle grandi sfide del futuro: il disarmo e la non-proliferazione, la loita al
terrorismo ¢ la difesa dei diritti umani.

Per quanto riguarda il delicato aspetto della riforma del Consiglio di Sicurczza, la
risoluzione tenta di mantenerc la linca del precedente testo del 29 gennaio 2004.
“europeizzando” quanto pilt possibile le diverse opzioni in discussione.

Essa suggerisce quindi lin dall’inizio la seguenie allernativa: nel caso si optasse per un
incremento dei seggi permanenti in Consiglio di Sicurezza, secondo il “modello A”
proposio dal Panel, il seggio permanente curopeo andrebbe attribuito all’Unione: nel caso

si optasse per la creazione i seggi semi-permanenti, sccondo il “modello B™ proposto dal

1 In panicolarc, nel par. 36 della risoluzione, si afferma che il Parlamento europeo “ritiene che iY chiarimenio
dellc relaziond tra il Consiglio UE e i suoi Siati membri rappresentati al Consiglio di Sicurezza dell"ONU
possa essere conseguito nel quadro di un cotlice di comportamento da adouare in base all’articolo 19 del
Trauato sull’Unione, mafforzando gli orieviamenti gid adottati dal Consiglio e sottolineando che, vgni
qualvolta vicne rilasciata una dichiarazionc UE a nome dell’Unione Europea o della Comunitd Europea, gli
Stali membr dell’UE dovrebbero astenersi dal rilasciare dichiarnzioni nazionali, le quali dovrebbero essere
coniemplale soltanto in casi cecezionali e anticipalamente motivati alla Presidenza dell™ U™,
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Punel, dovrebbe spettare alle istituzioni dell’Unione stabilire di volta in volia quali Stati
membri dovrebbero candidarsi, restando inteso che essi rappresenterebbero P’intera Unione
Europea.

Vale la pena di esaminare nel dettaglio alcuni dei paragrali del testo della risoluzione.

[."art. 21 sottolinea il caratterc complessivo della riforma delle Nazione Unite, che non
dovrebbe “in alcun modo essere limitata 0 messa in ombra dalla riforma del solo Consiglio
di Sicurezza ¢ da altre questioni isliluzionali®. Al lempo stesso, I’articolo invita “gli Stati
membri delle Nazioni Unite a compicre ogni sforzo per evitare che eventuali difficoltad a
raggiungerc un accordo sulla nuova composizione del Consiglio di Sicurezza metlano in
pericolo 'insieme della riforma™.

L art. 22 enuncia gli obiettivi gencrali che dovrebbero ispirare Ia riforma de! Consiglio
di Sicurezza, mantenendo un riferimento alle proposte del Panel nominato dal Scgretario
Generale, ma segnalando nel contempo la possibilita di esaminare eventuali proposte di
riforma altcrnative. Per evitare lacerazioni all'intemo del Parlamento europeo. la versione
finalc della risoluzione ha scelto una formulazione “salomonica”, attribuendo ad entrambi i
modelli proposti dal Panel il merito di “assicurare una migliore rappresentativitad” della
membership.

Al tempo stesso, I'articolo ricorda come il seggio dell’Unione Europea (e non
semplicemente “europeo™ come recitava una precedente versione del testo di Risoluzione)
rimanc |"obieltivo che ["Unionc si prefigge di ottenere “non appena vi saranno le necessarie
condizioni politiche, costituzionaii ¢ giuridiche™.

[.’art. 23 “prende atto™ della proposta di aumentare i seggi del Consiglio di Sicurczza
ed esprime ["opinione che “in tale contesto la soluzione appropriala, coerente con il Trattato
costiluzionale curopco che istituisce la personalitd giuridica dell’Unione ¢ un Ministro
curopeo degli Affari Esteri, sarcbbe attribuire all’Unione Europea un seggio permanente

aggiuntivo™,
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Con I’art, 24, 1I"Assemblea esprime 1’avviso che “alcuni dei seggi aggiuntivi destinati
all’Europa  dovrebbero essere attribuiti  all’Unione  Europea in  quanto tale”,
indipendentemente dalla soluzione prescelta per la riforma delle Nazioni Unite: in tale
conlesto, il Parlamento “esoria il Consiglio dell’Unione Europea a stabilire 1 meccanismi
opportuni per designare gli Stati membri dell’Unione Europea che svolgeranno il loro
mandato come rapprescntanti dell’Unione, in stretto coordinamento con gli aliri Stali
membri dell’UE, I’Alio rappresentante per la PESC o il futuro Ministro degli Affari Esteri.
la Commissione ed il Parlamento europeo, fintantoché non saranno soddisfatie le
condizioni per la creazione di un seggio dell’Unione europea’.

La “Risoluzione Laschet”, approvala dopo un lungo e [aticoso dibaltito in seno al
Parlamento Europeo, rappresenta un traguardo politico importante, anche se - non
irattandosi di un lesto giuridicamente vincolante - lascia impregiudicala la possibilita, per i
singoli Stati membri, di agire a difesa dei propri interessi nazionali nell’ambito degli altuali
e futuri negoziati sulla riforma del Consiglio di Sicurezza'™.

Il suo significalo e la sua reale rilevanza saranno inoltre, inevitabilmente. condizionati

dalle sorti del Tratato che adotia una Costituzione per |I’Europa, non a caso citato all*art.

23

1 | o risoluzioni del Parlamento curopeo in maicria di Politica Estera e di Sicurezza Comune i sono andaie
moltiplicando ncl corso degli ullimi anni. Essc rientrana tra gli ani di “indirizzo politico che il Parlamento
curopeo adotta sulla hase dell*ant. 21 TUE ¢ rguardane ormai qualsiasi questione di politica intemazionale
possa rivestire un cero interesse per "Unione ¢ di cui spesso il Parlamento segue 'evoluzione in moda
parallelo rfspetio al Consiglio dei Minisio, cercando di ativare Mallenzione di questullimo su quegli aspet
che esso riticne prioritari ¢ di vedersi riconoscere in questo mado un ruole nel processo degisionale della
PESC. Da quesio punto di vista, perd, tali aiti rimangono uno strumento insufficiente. Essi. come nota, non
sono né ohbligatori né vincolanti. sestanziandosi in mere mccomandazioni. L'unica indicazione denvante dal
Trautalo in merilo ai loro effetti giudici stabilisce che la Presidenza debba provvedere affinehié le opinioni el
Parlamento siano tenule in “debita considerazione™ durante I'elaborazione della PESC. Tale disposizione
perd, lungi dal creare obblighi per il Consiglio dei Ministri, pud essere, ni'al pih. interpretata comwe
espressioneg dell'impegno alla cooperazione leale tra le istituzioni. ormai consolidalosi quale principio
generale operanie nell*Unione,
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Per ora, le aspirazioni enunciale nella risoluzione sembrano destinate a rimanere tali,
non solo per le difficoltd che continuano ad ostacolare la tanto attesa “riforma dell’ONU",
ma anche per I'impasse verificatasi nel processo di ratifica del Trattato € per la consegucnte
situazione ¢i relativa incerlezza circa quella che sard la configurazione dell’Unione

Europea nel prossimo futuro.

5.4. La riforma del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite e le linec di

evoluzione della PESC

Come si ¢ avuto modo di vedere nei paragrafl precedenti, la riflessione in corso alle
Nazioni Unite sulla riforma del Consiglio di Sicurczza sembra porre un dilemma per Ia
PESC.

Da un punto di vista astratlo, la reazione pit correlta da parte degli Stati membri
sarcbbe quella di adoperarsi per l'istifuzione di un seggio europeo. Questa prospettiva si
scontra perd. nella fase attuale. con una serie di ostacoli: la difficolta di conciliare le visioni
di venticinque Stati membri, le resistenze di alcuni all'idea di rafforzarc il ruolo
inlernazionale dell*Unione, il peso degli egoismi nazionali e degli interessi costituiti.

Di fronte a queste difficoltd, alcuni Stati membri ritengono che 'obiettivo del seggio
curopeo vada collocato in un futuro indeterminato ¢ che, nel frattempo, si debbano
perseguire delle strategie puramente nazionali sulla riforma delle Nazioni Unite.

E’, a parcre di chi scrive, una visione limitata, perché non tiene conlo del fatto che
I"istituzione di nuovi seggi permanenti a beneflicio di questo o quel Paese europeo
pregiudicherebbe, probabilmente in maniera definitiva, I’obiettivo del seggio europeo. Essa
avrebbe infatti per effetto di:

I. soddisfare, per molti anni a venire, le richieste volte a rivedere gli assetti onusiani;
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2. confermare ’attuale caratierizzazione meramente nazionale del Consiglio di Sicurezza.
chiudendo ogni spazio ad una rappresentanza delle organizzazioni regionali;

3. rafforzare il peso degli interessi costituiti che gia oggi frenano I'evoluzione della
Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune,

In altre parole. I'istituzione di nuovi seggi permanenli europei avrebbe I'effetio di
declassare il discorso politico attomo al seggio europeo dalla categoria della progettualita a
quella del futuribile. Soprattutio, dal punto di vista dei processi politici reali, priverebbe il
seggio europeo di ogni reale base di sostegno e traslormerebbe coloro che lo propugnano in
una schiera di utopisti o di queruli postulantu.

Il rischio insito in questo scenario, ultavia, € grave, perché con la rinazionalizzazione
della politica europea alle Nazioni Unite si rischierebbe di rendere particolarmente [lragile
I'insieme della Politica Estera ¢ di Sicurezza Comune. E’ proprio contro questi rischi
involutivi che I'art 11 TUE prevede la citata clausola di siand stifl, che impone agli Stati
membri di astenersi da qualunque azione contraria agli intercssi dell’Unione o tale da
comprometierne I’efficacia come “elemento di coesione nelle relazioni internazionali”.

Questa clavsola, presente anche nel Trattato che adotta una Costituzione per |’Europa,
dovrebbe estendersi, a maggior ragione, agli aspelti istituzionali della proiezione esterna
dell’Unione.

Sotto questo profilo, gli Stati membri sarebbero tenuii quanto meno ad astenersi da
azioni che pregiudichino in manicra grave e probabilmente definitiva I’obiettivo ultimo del
Seggio europeo.

L’alteggiamento piu conforme alle previsioni de! Traflato, in definitiva, sarcbbe quello
di evitare “fughe in avanti” e di adoperarsi. con pazienza e spirito costrutlivo, aflinché
maturino le condizioni per una presenza propriamenie curopea all’interno delle Nuzioni

Unite.
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A 1l fine, polrebbe essere utile esaminare nel detlaglio vantaggi e svantaggi delle
diverse opzioni teoricamente a disposizione dell’Unione Europea efo dei suoi singoli Paesi
membri.

Una prima opzione consistercbbe nell’assumere inizialiva di presentarc in Assemblea
Generale una proposia che preveda [a possibilita di accesso (a delerminaie condizioni. e per
il conseguimento di determinati fint} alla membership dell’ONU da parie di rappresentanze
regionali in senso proprio, da alfiancarsi a quelle statuali, le sole al momento previste dalla
Carta. Come avvenuio in occasione dell’adesione della Comunita Europea alla FAQ,
occorrerebbe, beninteso, disciplinare ¢ delimitare in qualche modo i rispettivi ambiti di
rilevanza.

A tal fine sarebbe nccessario approntare i relalivi, indispensabili emendamenti ai
pertinenti articoli della Carta di San Francisco, a cominciare dall’art. 4. E* super(tuo
ricordare che la possibilitd di appartenenza all’ Assemblea Generale, ¢ ciog¢ il fare parte dei
membri delle Nazioni Unite (art. 9, par.l), & condizione sine gua non per una eventuale
presenza anche in Consiglio di Sicurezza, i cui membri sono eletti dall’Assemblea Generale
nel proprio seno (art. 23, par. 1),

Con siffatti emendamenti alla Carta verrebbero poste le basi per poter successivamenle
ipolizzare un “seggio europeo”, a quel punto da convogliarsi verso uno dei seggi (di nuova
istituzione o meno, permanenti o a pit lunga durata, non permanenti ordinari) assegnati alla
circoscrizione “Europa™ o (nel caso in cui non venga apportata alcuna variazione alle
esislenti circoscrizioni) al WEOG, e risullanti da quella che sari la riforma del Consiglio di
Sicurezza.

In questa lase delle relazioni intemazionali, considerazioni di realismo e di opportunita
attinenti ai rapporti tra i Paesi europei. agli orientamenti che sembrano prevalere in seno
alla membership, oltre che alla complessita della materia (anche sotfo il profilo del diritto

internazionale) sembrano (uttavia sconsigliare di esplorare la percorribilita, sul piano
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politico e istituzionale, di una riforma implicante significativi emendamenti della Cara
dell"ONU*".

Una seconda opzione, in linea con quanto avvenuto in alire fasi o in altri scttori del
processo di integrazione earopea (si pensi all’Unione Economica ¢ Monetaria o alla libera
circolazione delle persone nello spazio di Schengen) poirebbe consistere nel ricercare
forme di “cooperazione piu stretta”, limitate, almeno in una fase iniziale, solo ad alcuni
Paesi dell’Unione.

Tale opzionc presenterebbe 1'indubbio  vantaggio di non implicare, almeno
nell’immediato, modifiche ed emendamenti allo Statulo dell’ONU.

Una lale iniziativa poirebbe consistere, per esempio, nell’avvio di una “cooperazione
rafforzata in ambito PESC". ai sensi dell’art. 27 C del Trattato sull’'Unione Europea. che
abbia per oggello le posizioni da assumere all’interno delle Nazioni Unite.

Per il lancio di una cooperazione rafforzala in ambito PESC, i Trattati prevedono che
un numero minimo di Stati membri (almeno otto ai sensi del presente Trailato, almeno un
terzo nel TCUE) presenti una richiesta al Consiglio, informando al tempo slesso la
Commissione € il Parlamento europco®™. La costituzione della cooperazione pud esscre poi

autorizzata dal Consiglio, su parere della Commissione, all’'unanimiia.

21 Come accennato, una proposta volta a consenlire ka picna adesione dell”Unione Eurppea all’ONU
rischicrebbe i aprire un “wvaso di Pandora™ di polemiche e divisioni in seno alla membhership ONU in
relazionc a possibili richieste da parie di soggeuti regionali i pitt vari (Lega araba, Conlercnza islamica, OSAL
ASEAN, ecc.). D’alira parte, occorre ricordare che, come si evinee dal documento finale approvato in
occasione del Vertice ONU del 14-16 scitembre 2005, le uniche modifiche della Cana che i Paesi membn
dell’Organizzazione scmbrano intenzionali ad introdurre, almeno nel breve periodo, riguardano: §. Ja
cancellazione del Capitolo XITT {Consiglio di Amministrazione Fiduciaria); i, 'eliminazione dei nlenmenn
apli “Stati nemici” contenuti negli artt, 33, 77 e 147 della Cana; iii. la composizione, il mandate ¢ i meodi di
lavoro del Comitato di Stato Maggiore (cfr, Doc. A/GQ/L. 1, eir.. paragrafi 176-178).

2 Come & noto, 1"istilulo della cooperazione rafforzala configura una sorta di clausola di abilitaziune grazie
alla quale gruppi di Stati membri. pur imanendo nel quadro istiluzionale defi”Unione Europen. possono dar
vita in diverse materic a forme di cooperazione pit stretta rispetto a quella prevista dal Traflalo stesso,
Obiettivo della cooperazione rafforzata ¢ quello di evitare che una maggioranza di Siati, intenzionata ad
avanzare pin velocemente sulla strada de!lintegrazione, possa essere oslacolata dagli interessi i altei Puesi
membri. Liesiensione el meccanismo della cooperazione rafforzata alle materic PESC & siata introdouta dal
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Sarebbe quindi perfettamente ipotizzabile, in linea di principio, che alcuni Stati
membri definiscano una politica comune contraendo impegni pit stringenti di quelli oggi
previsii dall*arl. 19 del Trattato UE. Sul piano dei contenuti, essi potrebbero ad esempio
impegnarsi a concordare preveniivamenle le posizioni da tenere su tutli i dossier in
tratfazione presso le Nazioni Unite, ivi compresa la riforma del Consiglio di Sicurezza. A
livello istituzionale, potrebbero nominare un portavoce per Pinlero gruppo in tutli i fori
delle Nazioni Unite (dal’ECOSOC, all’ Assemblea generale, al Consiglio di Sicurezza)*®.

Quanio alla posizione dei Paesi dell'UE membri del Consiglio di Sicurezza, si pud
affermarc che sc da un lato I'obbligo di difendere le posizioni comuni elaborate
dall*Unione (previsto dall’art. 19 TUE) non potrebbe gravare sugli Stali membri che non
partecipano alla cooperazione rafforzata, dall’alro & comunque da ritenere che
sussisterebbe. a carico di questi ultimi, Pobbligo di tenere puntualmente informati i Paesi
partecipanti alla cooperazione rafforzata circa 'andamento  delle  discussioni in

. . 2
Consiglio™",

Trattalo di Nizza. Talc cstensione ¢ stata realizzata su impulso del Parlamento. delln Commissione ¢ degli
Stati pid piccoli. i quali. pur lemendn la creazione di divertori degli Stati membri all’interno defl Unione,
erano ancara pill preoceupali che questi direttori si formassern allesreruo. Le perplessitd risicdevano invece
nel fallo che. come stigmaltizzato dalla Presidenza durante il Consiglio Furopeo di Feira nel giugno del 2000,
I"interesse della polilica esiera dell™Unione risiede nella sua unita, Tn merito ai lavori della C1G del 2000 v, H.
BRIBOSIA, “Les conpérations renforeées an lendemain di Traité de Nice”, in Revue di Droit de I'Union
evrppienne, 2001, p. 111 ss,

“* In prospeltiva, quesio “portavoce” potrchbe cssere [o slesso Alto Rappresentante per [a PESC, dato che il
TUE prevede che “gli Stati membri che inlendono instaurme tra loro unn coopemzione rafforzata possono far
ricorsn allc istituzioni, alle procedure ¢ ai meccanismi di voto previsti dal presente Tratato”. Questi “Siali
pronicri” potrebbero in 1al modo non solo anticipare le disposizioni del Tratialo che adotia una Costituzione
per I'Europa. che. come visto, athiibuiscono al Ministro degli Esteri un ruolo di “portavoce™ dell*Unionc
all'interno del Consiglio di Sicurezza (art, 1T1-303 TCUE), ma addirittura le superercbbero: si impegnerebbero
infaiti a raggiungere delle posizioni comuni € ad esprimerle congiunlamenle su WLl i dossier ONU,

" In quesio senso v. R, BASSO, “Cooperazioni rafforzate e relazioni esterne”, in Le velazioni internnzionali
dell Unionte Evropen dopo § Tranari di Amsterdam ¢ Nizza, cir., pp. 37-79, p. 68. L'aulorc aggiunge, inolire,
che “non si pud escludere che. in forza del dovere di leale cooperazione (art. 44 TUE, ar. 10 TCE), I'obbligo
di difendere che le posizioni comuni. piultosio che dissolversi del tutto, degradi in un obbligo di rendere nota,
nell*ambito dei lavori del consesso inlernazionale, la posizione della “Unione ristretta™, in assenza ¢i Paesi
paniecipanti alla cooperazione mfforzata o dello Siato membro che esercita la Presidenza di lumo™.
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Ad un’analisi piu attenta anche tale opzione appare, tuttavia. oltre che giuridicamente
macchinosa sia ai sensi del Trattalo vigente che del futuro Trallalo costituzionale,
politicamente poco percorribile e dunque, anch’essa, di dubbia praticabilita.

Sul piano giuridico, i tre principali ostacali da superare sono rappresentati dalla
necessitd di un volo unanime del Consiglio per autorizzare la cooperazione rafforzala in
ambito PESC (ribadita dall’art. 111-419 del Trattato costituzionale), dall’ambito i
applicazione delle cooperazioni rafforzate in ambito PESC, limitalo all’attnazione di
un’azione comune o di una posizione comunc*®, ¢ infine dal fatto che I"art. 27 B del TUE
esclude del wtto le cooperazioni rafforzale su questioni aventi implicazioni militan o nel
settore della difesa, questioni che sono, come noto, esiremamente rilevanti per il Consiglio
di Sicurezza (organo competente per il mantenimenie della pace ¢ della sicurezza
internazionale e formalmente deputato a legittimare 'uso della forza).

Sul piano politico, ¢ praticamente scontato V'ostracismo di molti Stati membri (in
primo luogo, dei Pacsi curopei membri permanenti del Consiglio di Sicurezza). che
farebbero mancare il consenso indispensabile ad autorizzare lale cooperazione rafforzata.
anche per evitare il rischio di trovarsi successivamente obbligati (ar sensi dell*art. 19 del

. . . . . . . . .42
Tratiato) a sostenerla in Consiglio di Sicurezza. malgrado non abbiano inteso aderirvi®™®,

125 Arl. 27 B TUE. Cia significa che Ie cooperazioni rafforzate in ambito PESC nun possono nguardare ne la
previsione di principi e di orientamenti generali e stralegie comuni né azioni e posizioni comuni che non siano
la mera csecuzione di alii ati claborati con 1a partecipazione di tutii gli Stati membri. Da quanto consideratlo
sembra che 1'unica possibilitd offerta dal Tratiato alle cooperazioni rallforzate create nell’ambito della PESC
sia quella di permetierc ad un gruppo di Stati membri di agire quali rappresentanti sul piane iniernazionale
dell*Unione, assumendosi il compito di concrelizzare decisioni comunque prese colletiivamente (in questo
senso, C. NOVI, "La Politica di Siciezza Externe dell'Unione Evrapea ™. cit., pp. 103-107.

2% Sul piano istituzionale, inoltre, si determinerebbe una singolare inversione dei processi coneetiuali ¢
deeisionali che hanno finora permesso 'evoluzione della PESC. La posizione comune curopea non
scaturirebbe, infatti, dall’individuazione dei valori ¢ degli interessi condivisi che 1"'Unionc ¢ § suoi Sian
membr iniendono difendere in rapporio a specifici 1emi ¢ siluazioni, ma sarcbbe deftata (quamomeno per 1
partecipanti alla cooperazione ralTorzata) da esigenze e prioriti esogene (¢ potenzialmenie csirance) emerse
dall"agenda politica del Consiglio di Sicurczza. Infine, va ricordato che. fino a questo momento, la possibilitg
offerin dal Traltato di Nizza non & stata utilizzata e che nessun gruppo di Stati ha mai dato vita ad una
cooperazione ralTorzala nell’ambito della PESC.
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Gh scenari sopra descritti appaiono, per le regioni che si sono csposie, del tutto
prematuri, Olire a presenlare contorni incerti e rischiosi, essi presentano tempi di
realizzazione troppo imprevedibili per polere interagire efficacemente con il dibatlito in
corso sulla riforma del Consiglio di Sicurezza.

Resta pienamente valida, tuttavia, 1'esigenza di adoperarsi in ogni sede affinché le
modalita che potrebbero essere prescelle per la riforma del Consiglio di Sicurezza restino
pienamente compatibili con gli sviluppi in corso nel processo di integrazione europea e,
tungi dal compromettere la picna attuazione del Trautalo, lascino aperta la prospettiva (a
termine) di un “seggio europeo” in Consiglio di Sicurczza.

Per quesla ragione, tenufo conto degli ostacoli posti dall’attualith internazionale ¢ in
particolare delle difficolta che, al momento in cui si scrive, sembrano aver indotto un
ratlentamento (sc non una pausa) nei processi di riforma di entrambe le Organizzazioni,
scmbra che I'unica opzione percorribile per aumentare la visibilita e 'efficacia dell’azione
dell’Unione all’interno dell’ONU sia quella di un ricorso pit sistematico da parte delle
istituzioni comunitarie € dei singoli Paesi membri agli strumenti giuridici offerti dal quadro
normativo vigenle, cosi come definito dal Trattato sull*Unione Europea ¢ dalla Carta di San
Francisco nella foro versione atluale.

Ad un breve approfondimento sulle possibilita offerte da tali strumenti saranno

pertanto dedicate le Conclusioni del presente lavoro.
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CONCLUSIONI

La partecipazione dell’Unione Europea alle Nazioni Unite come strumento per

consolidare la propria natura sovranazionale

L’analisi che ¢ stata tracciala ha evidenziato gli aspetli essenziali e le principali
problematiche legate ai rapporti tra Unione Europea e Nazioni Unite. Ne! corso di questo
lavoro si € visto che, allo stato attuale del diritto comunitario ed alla luce delle disposizioni
della Carta di San Francisco, fa possibilith di una piena partecipazione dell'Unione
Europea all’Organizzazione delle Nazioni Unite appare difficilmente configurabile.

Lo stamns dell'Unione Ewropca all’interno  dell’ONU  risulta  inoltre  tuttora
caratterizzaio da una serie di ambiguitd, che si traducono in una scrie di problemi di
caraitere sia giuridico sia politico.

A livello giuridico, come si & visto nel corso dell’analisi rclativa all’altuazione a livello
curopeo delle sanzioni economiche decise dal Consiglio di Sicurezza deil’ONU e come si
puo evincere dalla rapida ricognizione effettuata in merito alle recenti iniziative avviate
dall"UL nel settore della sicurezza ¢ della difesa, appare evidente come 'acquisizione da
parte dell’Unione di un numero sempre maggiore di competenze in precedenza apparienenti
alle sfere di sovranita dei suoi Paesi membri ponga una serie di interrogalivi legati alla (non
scontata) compatibilitd ed alle (spesso complesse) modalitd di coesislenza tra due
ordinamenti giuridici leoricamente distinti e separati: quello dell*Unione Europea da un lato
¢ quello delle Nazioni Unite dall’aliro.

Tali interrogativi si riflettono nelle difficoltd che wmittora gli Stati membri potrebbero
incontarc ncllo stabilire una “scala di prioritA” tra gli obblighi comunitari che discendeno
dal Trattaio sull’Unionc Europea e gli obblighi internazionali che derivano dalla loro

appartenenza all’Organizzazione delle Nazioni Unile.

233




Conelusiom

A livello politico, 1’auspicio di un seggio europeo in Consiglio di Sicurezza,
manifestalo in varie occasioni sia dalle istituzioni comunitarie sia da alcuni dei Pacsi
membri, pur non sembrando realizzabile in una prospettiva di breve periedo, si pone nelle
relazioni intermazionali attuali come una chiara dimostrazione della netta divaricazione
ormai esistenle tra le strutture e le procedure dell’Organizzazione creala a San Francisco
net 1945, tutiora fondate sul ruole centrale degli Stati, € la realta di un’Unione Europea che.
grazic allo sviluppo progressivo dclla Politica Eslera e di Sicurezza Comune, csercita oggi
un ruolo di primo piano sulla scena intemazionale.

L'apparente “non riconoscimento™ da parte dell’ONU del ruolo giocato dall'Unione
Europea nelle dinamiche internazionali odieme rappresenta un problema unanimemente
senlito a livello europeo. Le istituzioni comunitarie ed i singoli Paesi membri sembrano
pertanto concordare sull’opportunita di incrementare la visibilita ¢ di migliorare I'cfficacia
dell*azione svolta dall’UE nel sistema onusiano, percepilo, a livello politico e simbolico.
come lo “specchio” della Comunitd Internazionale nel suc complesso.

Come si ¢ rilevato nel Capitolo 5, i Paesi dell'UE sembrano pero divergere circa le
stralegic da aituare per conseguire un obicttivo in linea di principio pienamente condiviso.

Se da un lato i tempi per una riforma complessiva delle Nazioni Unite sembrano oggi.
pill che in passato, picnamente maturi ¢ il dibattito in materia, un tempo confinato ai circoli
ONU di New York, & ormai passato alle capitali ¢ ai governi di molti Paesi membri,
dall*altro Ia riforma dell’ONU ¢& interpretata come un gioco a somma zero in cui. se alcuni
Paesi “guadagnano”, altri “perdono” ¢ si vedono costiclti a cercare adeguale forme di
compensazione.

Sehbene deprecabile e pericoloso per i futuri sviluppi del processo di integrazione
europea, questo approccio sembra radicato nclle cancellerie di tutti i Paesi membri ¢ non ¢

realistico pensare che possa venire meno nei prossimi anni.

234




Conelusioni

D’aitra parte. la soluzione dei problemi legati alla partecipazionc dell’Unione Europea
alle Nazioni Unite non potra essere assicurala in maniera certa e definiliva neppure
dall’eventuale entrata in vigore del Trattato che adotta una Costituzione per I’Europa.

Ltassunzione di una nuova vesic giuridica da parte dell’Unionc con comporterchbe
aulomaticamente un'unice politica estera e di difesa. Come si € visto nel Capilolo 4, le
previsioni del Trattato costituzionale non si rivelano pienamente sufficienti neppure a
confutare le argomentazioni di quanti ritengono che I*Unione Europea non sia ancora dotata
di una personalita giuridica internazionale.

Se quesio & vero, occorre riconoscere perd che 1a definizione dei legami funzionali tra
Unione Europea e Nazioni Unite, la divisione dei compiti e delle responsabilita {anche
giuridiche) tra le due Organizzazioni, il riconoscimento ¢i uno status approprialo
all’Unione Europea all’intermo de! sistema di sicurezza collettiva incentrato sui Capitoli VI,
VIl e VIll della Carta ONU diverranno, se quest’ultima riuscird a dotarsi di una *“carta

costituzionale™, ancora piti urgenti*>",

7 Come mostrato dall’operato delia missione di monitoraggio EUMM operante nei Balcani ¢ dalle azioni
intraprese dal’UE in materia i loua al terrorismo. il problema giuridico della responsabiliti dell"Unione
nell*ambito delle inizialive riconducibili alla PESC ¢ alla PESD pud avcre implicazioni pratiche rilevanti, E°
gid aceadulo che un funzionario di EUMM ferito nci Balcani abbia adito il tribunale di uno Stato membro e
richicsto il risarcimento a carico dell’Unione per i danni riportati. Richieste di rvisarcimento dei danni sono
slale avanzaie anche da soggelti danncgginti dalle misure PESC volic a colpire il finanziamento al tlerrerismo.
In proposita, si scgnala anche 1a recentissima sentenza emessa il 21 seitembre 2005 dal Tribunale di primo
grado delle Conwmita Europee, sezione scconda. nella causa T-306/01. promossa da Almed Ali Yusuf ¢ dalla
Al Barakaal International Foundation. La sentenza costitwisee un precedente di grande importanza perché,
provunciandosi per 1a prima volta nel merito su una materia di incandescenle aflualitd come quella del
congelamento dei beni di soggelti associati alla rete Al-Qacda e a Osama Bin Laden, definisce con ehiarczza i
limiti del controllo giurisdizionale sui relativi aui comunilari adouati allo scopo di dare auuazione a
risoluzioni del Consiglio di Sicurczza dell’ONU e giunge a riconoscere la compatibilita di 1ali misure con i
dintti fondlamentali della persona wmana. La sentenza evidenzia che 1"Unione Furopea, pur non cssendo
vincolata dalie risoluzioni del Consiglio di Sicurezza dell’ONU in forza del divitlo intemazionnle (v. supra,
Cap. 2. par. 6.1), deve considerarsi di fatto vincolata dagli obblighi derivanti dalla Caria alla stessa stregua dei
suoi Stali membri: in panicolare, in forza dello stesso Trataio CE, la Comunitd Europea & tenula a dare
asecuzione alle nisoluzioni del Consiglio di Sicurezza nell’ambito delle suc competenze (par. 193 della
senlenza). Da questo guadro di rapponti tra I'ordinamenio giuridico intermazionale creato dalle Nazioni Unite
¢ lordinamento giuridico comunitario. discende che Ie risoluzioni del Consiglio di Sicurezza si sotiraggono in
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Conclusion

Nel contesto del negoziato che ha condotto alla firma del Trattato costiuzionale, il
Servizio giuridico del Consiglio ha suggerito una riflessione sulla questione dello stafiy
deil’'Unione Europea nelle Nazioni Unite formulando una serie di raccomandazioni in
proposito™®®.

Per quanio concerne I’ Assemblea Generale, ad esempio, vi sarebbero diverse opzioni
percorribili rispetto a quella del riconoscimento all'Unione Europea del classico stuins i
psservatore.

Casi precedenti mostrano che nel sistema dell’ONU vige una distinzione tra “enti che
hanno ricevuto un invito a partecipare in modo permanente alle sessioni e ai lavori
dell’ Assemblea Generale” e “organizzazioni intergovernative che hanno ricevulo un invito
a partecipare in modo permanente in qualita di osservaiori alle sessioni e at lavori
dell’ Assemblea Generale™?”,

La prima definizione evita di menzionare espressamente sia la qualifica di osservatore.

sia la questione della personalitd giuridica, con un’omissione che, in un contesio altamente

via di principio al controllo del giudiee comunitario. L unico limite all’effento vincolante delle risoluziom
delle Nazioni Uniic. suscettibile di costituire il parametro di riferimento di uno specifico potere di controllo
incidentale del Tribunate di primo grado sulle risoluzioni del Consiglio di Sicurczza. sarchbe dato dallo jm
cogeny. inleso come ordinamento pubblico internazionale che si impone nei confronti di i | sogrelli del
diritto internazionale, compresi gli organi dell’ONU (par. 226 deila senienza),
%3 La nola del Servizio giuridico del Consiglio era intitolata “The European Union and the United Netions:
the absence of legal sttus of the EU in the UN™ (Groupe CONUN, Doc. Séaricc n. 218, [8 novembre 2003).
Le riflessioni conlenute nel documenta {non pubblicate) sono in parte confluite nella relazivne finale relativa
ag!i aggiwlamenti editoriali ¢ giuricdici da apporiare al progetio di Tratiato costituzionale (CIG 51:03 del 23
novembre 2003), prodotia dal Gruppe di esperti giuridici istituito dalla CIG del 2003, 1l Gruppo era
Pjruesidcul_q dal Dircliore Gcncnlllf: del Sc':rvizio_giuridico del consiglio. Jcan_—Claudc Piris. L

* La prima lormiula & stada ulilizzala, in panicolare, nclla risoluzione dell’ Asxemblea Generale n. 52-250 del
2 luglio 1998 (doc. As/52/L33/Rev. 2), relativa alla paniccipazione dell’Organizzazione per la Liberazivaw
della Palestina ai lavori dell’ONU. Con tale risoluzione | Assemblea Generale ha concesso alla Palestina unu
status particolare, che configura un'ipolesi intermedia tra la condizione di ntembro a pieno titolo ¢ il classico
siatis di osservatore permanenie e che comprende il diritto di pariccipare al dibatiilo generale nell” Assemblen
stessa: il diriito di intervenire ¢ di prendere la parola anche su questioni non riguardanti il popelo palestinese ¢
il Medio Orienie, con I'approvazione del Presidente di seduta; il diritto di proporre mozioni d ordine ¢
progetti di risoluzioni che potranno esscre wicssi ai voti qualora uno Stalo membro ne faceia rchiesa, B
escluso ttavia che la Palestina abbia il difitte di voto ¢ if potere di proporre candidature.
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Conclusiani

“simbolico” come quello delle Nazioni Unite, sembra suscettibile di importanti potenziali
implicazioni.

L ottenimento dello sfatins di osservatore e I'esplicito riconoscimento della personalita
giuridica, d’altra parte, consentirebbero all’Unione Europea di essere rapprescntata in
Assemblea Generale, nelle malerie della PESC e della PESD, dal futuro Ministro degli
Esten.

Se il Trattato che adotta una Costiluzione per I'Europa entrerd in vigore, la distinzione
operata dall"ONU potrebbe quindi aprire la strada a due opzioni alternative: da un lato,
come si ¢ visto nel Capitolo 4, le istituzioni comunitaric potrebbero agirc per ottenere che
stamms di osservatore, gid attribuito alla Comunita da parle dell’Assemblea Generale, sia
riconosciuto all*Unione Europea in quanto tale. Aliernativamente, esse potrebbero
richicdere il riconoscimento di uno statns siii generis, che tenga conto delle peculiarita che
rendono ["Unione diversa da tutte le altre organizzazioni internazionali atualmente esistenti
e consenta di distinguerla dagli alui osservatori permanenti presso I’ONU.

Entrambe le alternative, le uniche rese possibili in assenza di modifiche delta Carta di
San Francisco, lascerebbero ai membri dell’Unione Europea che siedono in Consiglio di
Sicurezza [a responsabilith di concerlarsi con i pariner comunitari ¢ di difendere le
posizioni di quest’ultima in occasione delle riunioni del Consiglio di Sicurezza alle quali il
futuro  Ministro degli Esteri dell’'UE non sia chiamato a partecipare (ari. [T1-305, par. 2
TCUE).

In attesa deghi sviluppi che potranno seaturire sia dall’attuale fase di riflessionc sul
futuro dell’Europa sia dal processo di riforma istituzionale delle Nazioni Unite, considerato
che le due opzioni illustrate nel Capitolo 4 (rispettivamente, I'adesione dell’'Unione
Europea alle Nazioni Unite e I"avvio di una cooperazione rafforzata in ambito PESC) non
sembrano al momento percorribili, I'Unione Europea dovrebbe, come si & in pili occasioni

sottolineato, rafforzare la propria soliditd ¢ la propria credibilith all’interno dell’ONU,
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garantendo un maggior ricorso agli strumenti di cui attualmenle dispone. In primo luogo
con una pit coraggiosa interpretazione ¢d una pin sistematica applicazione degli articoli 24
(sugli accordi internazionali conclusi dall’UE in maleria di secondo e di terzo pilasuro) ¢ 19
(sulla difesa e promozione delle posizioni comuni UE nei fori internazionali. compreso il
Consiglio di Sicurezza) del presente Trattato.

In altre parole. gli Stati membri dovrebbero impegnarsi a raflorzare la coerenza
complessiva del messaggio dell'Unione e la percezione di questa come soggetio autonomo
di polilica estera.

Da questo purito di vista, sarebbe opportuno innanzi twito favorire ulteriori progressi
nell’attuazione dell’art. 19 del TUE. Gia oggi le “Riunioni Articolo 19" rappresentano una
fonte informativa preziosa per i membri dell’UE che non fanno parte del Consiglio di
sSicurezza.

Come si € vislo nel Capilolo 2, si fraita prevalentemente di un’informazione ev past,
alla quale andrebbe affiancata con maggiore incisivild una concertazione ex ante sulle
tematiche in trattazione in Consiglio di Sicurczza.

Si ricorda 1’“intesa a qualtro” che avrebbe dovuto essere conclusa nel 2002 da Francia.
Regno Unito, Spagna ¢ Germania, alla vigilia dell’ingresso delle ultime due in Consiglio di
Sicurezza.

Per quanto l'applicazione delle linee guida concordale - nel corso del biennio 2003-
2004 - si sia rivelata del witlo insoddisfacente a causa delle divisioni interne all’Unione nel
[rattempo determinate dell’escalation della crisi irachena, € ceramente positivo che si sia
iniziato un processo diretlo a definire i criteri di attuazione dell’art. 19 TULE. facendolo
uscire dal limbo applicativo nel quale si trovava.

Sarebbero parimenti da incoraggiare le formule dirette a favorire un “utilizzo europeo™
del seggio in Consiglio di Sicurezza da parte dei membri dell’Unionc Europea che siedono,

a vario titolo, in Consiglio.
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Ad esempio, si potrebbero approfondire le cventuali proposte che favoriscano una
rappresentanza unitaria delle posizioni dell’Unione in Consiglio di Sicurezza nell’ambito
delle possibilitd attualmente offerte dal quadro normativo del’ONU e da quello dell’UE.

Una proposta che consentirebbe di realizzare dei progressi in tale direzione potrebbe
consistere nel rilancio dell*iniziativa tedesco-spagnola del 2002, rimasta poi inattuata per
'opposizione anglo-francese, che prevedeva una “europeizzazionc™ dei scggi dei Pacsi
dell’Unione in Consiglio di Sicurezza, da realizzare attraverso una presenza continuativa
nelle delegazioni nazionali a New York di funzionari della Presidenza (in esercizio e
subentrante) ¢ del Segretariato del Consiglio.

Una tale iniziativa avrebbe il pregio di apparire, in linea di principio, piecnamente
compatibile con le sirategie che i singoli Pacsi membri del Consiglio potrebbero voler
perseguire nei prossinu mesi nell’ambito del dibattito sulla riforma delle Nazioni Unite,

Anche per questa ragionc, cssa potrebbe essere accetlata da parte degli attuali membri
permanenti del Consiglio pit facilmente rispetto all’aliernativa di una cooperazione
rafforzata di tipo PESC.

Si tratta di una strategia che in un certo senso prescinde ¢ precede la siessa riforma
delle Nazioni Unite ¢ che rileva ai fini dell’avanzamento del processo di integrazione
europea. Una cooperazione piu efficace ira I'Unione Europea e le Nazioni Unile costiluisce,
in cffetti, un punto chiave della politica esiera dell’Unione, che riveste particolare
imporlanza proprio in considerazione dell’attuale delicata fase istituzionale e politica delle
Nazioni Unite. Un rafforzamento di tale cooperazione che faccia leva sugli strumenti
giuridici attualmente offerti dal Trattato dovrebbe quindi essere perseguito con vigore, nella
consapevolezza che, in una prospetliva non immediata ma non per gquesio mcno
fondamentale, I*attribuzione di un seggio in Consiglio di Sicurezza all’Unione Eurcpea
vappresenierebbe un fattore decisivo per la definitiva affermazione di quest’ultima come

operatore di sicurezza, stabilita ¢ sviluppo su scala globale.
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Conclustoni

Nell’ottica europea, tale auspicato salto di qualith presuppone, tutiavia, un dectsivo
progresso politico interno. Le considerazioni che fin qui si sono svolle mostrano come
dietro il dibattilo relativo al ruolo internazionale dell’Unione Enropea si celi, in realid. il pin
complesso dibattito relativo alla natura delt’Unione stessa ¢ all’eslensione delle sue
compeienze.

Di fatto, la capacita di evoluzione istiluzionale e “costituzionale” dell’UE sembra oggi
sconlrarsi con 1 limiti dati dall’orientamento politico dei singoli Paesi membri e delle
prioritd che questi ultimi si sono posti. E fali prioritd non tengono, forse. in sufliciente
considerazione la circostanza che, pur sc il rispetto delle identita nazionali resta uno dei
principi su quali si fonda ['Unione Europea, il contesto inlernazionale attuale impone
all’Europa di concentrarsi sui valori connmi, anche perché i singoli Stati-nazione, da soli,

non sembrano pin disporre di mezzi adeguati per incidere sulla politica mondiale.
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