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COLLANA DI DIRITTO INTERNAZIONALE
E DIRITTO DELL'UNIONE EUROPEA

La “Collana di Diritto internazionale e Diritto dell'Unione europea” ospita monografie
relative a problematiche di diritto internazionale pubblico di tipo classico, come anche
relative a problemi di diritto internazionale riflettenti la attualita. Cosi, per esempio, i
limiti di “penetrabilita” della sovranita dello Stato con riferimento a un necessario punto
di equilibrio tra divieto di ingerenza negli affari interni e dovere di intervento a tutela di
valori e interessi superiori della Comunita internazionale degli Stati; ovvero, il “dovere
di proteggere”; la relativita storica dei contenuti e dei valori protetti dalle norme di jus
cogens e i rapporti tra queste e le norme erga omnes. E ancora: i diritti umani fondamentali
di cosiddetta “ultima generazione”; il consolidarsi di un corpus normativo in materia di
tutela internazionale dell’ambiente; i principi regolatori del commercio internazionale; i
presupposti e i limiti del “diritto allo sviluppo”. Senza con cio trascurare, come detto, temi
tradizionalmente classici del diritto internazionale come, ad esempio, quello dei contenuti
e limiti della sovranita statale e, ancor prima, della soggettivita giuridica internazionale.

I lavori monografici afferenti al diritto dell'Unione europea, che pure rientrano nelle previ-
sioni di questa nuova Collana, prescinderanno da ogni “attrazione” per cosi dire internista
(come, per esempio, la disciplina del libero mercato e della libera concorrenza, I'integrazio-
ne dei sistemi economici, i problemi di natura fiscale nel processo integrazionista europeo,
ecc.), rivolgendosi specificamente agli aspetti per cosi dire pubblicistici dell'Unione europea
come, tra gli altri, il dibattuto problema della soggettivita giuridica internazionale della
Unione, e i rapporti interordinamentali tra diritto comunitario, ordinamenti giuridici nazio-
nali degli Stati membri dell'Unione e ordinamento internazionale; la discussa problematica
del riparto della sovranita e delle competenze; il deficit di democraticita; la politica estera e
di difesa; la cooperazione giudiziaria in materia penale come in materia civile; i rapporti del-
I'Unione con gli Stati terzi e i rapporti dell’'Unione europea con I'Organizzazione Mondiale
del Commercio; ed infine, ma sempre a titolo esemplificativo, e non certamente in ordine
di importanza, le competenze dell’'Unione in materia di riconoscimento e protezione dei
diritti fondamentali della persona, e i rapporti tra I'Unione stessa e la Corte europea dei
diritti dell'uomo di Strasburgo.

Nella “Collana di Diritto internazionale pubblico e Diritto dell'Unione europea” sono pubblicate opere di alto
livello scientifico, anche in lingua straniera per facilitarne la diffusione internazionale. II direttore approva le
opere e le sottopone a referaggio con il sistema del « doppio cieco » (« double blind peer review process ») nel rispetto
dell’anonimato sia dell’autore, sia dei due revisori che si scelgono: I'uno da un elenco deliberato dal comitato di
direzione, I’altro dallo stesso comitato in funzione di revisore interno. I revisori rivestono o devono aver rivestito
la qualifica di professore universitario di prima fascia nelle universita italiane o una qualifica equivalente nelle
universita straniere. Ciascun revisore formulera una delle seguenti valutazioni:

a) pubblicabile senza modifiche;

b) pubblicabile previo apporto di modifiche;
¢) da rivedere in maniera sostanziale;

d) da rigettare;

tenendo conto della: a) significativitd del tema nell’ambito disciplinare prescelto e originalitd dell’opera; b)
rilevanza scientifica nel panorama nazionale e internazionale; c) attenzione adeguata alla dottrina e all’apparato
critico; d) adeguato aggiornamento normativo e giurisprudenziale; €) rigore metodologico; f) proprieta di
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«La guerra ¢ dungue piir che un vero cama-
leonte, poiché in ogni caso concreto modifica in
qualche misura le proprie caratteristiche.»

CARL VON CLAUSEWITZ, Della guerra.
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PREFAZIONE

Scrivere una prefazione ad un lavoro sulla difesa comune europea si-
gnifica assumere fin dallincipit una responsabilita doppia verso un
tema che appartiene al nucleo duro della sovranita statale e verso
un’Buropa che, proprio nel momento in cui tenta di “pensarsi” come
potenza, scopre quanto sia difficile tradurre ambizioni strategiche in
capacita reali.

11 lavoro di Simone Rinaldi si colloca esattamente in quella zona di
disallineamento in cui parole come autonomia strategica, sicurezza, de-
terrenza, solidarieta, ecc., non sono semplici categorie descrittive ma si
pongono alla stregua di dispositivi politici che ordinano priorita, spo-
stano risorse, definiscono alleanze e, soprattutto, ridisegnano il perime-
tro del possibile.

Si tratta di un terreno in cui il diritto non arriva mai “dopo” la poli-
tica ma la struttura normativa ¢ parte dell’azione e la grammatica istitu-
zionale condiziona la sostanza strategica. Proprio per questo l'opera di
Simone Rinaldi intercetta una delle questioni piu decisive dell’attualita
e cioe se 'Unione europea possa diventare un attore di sicurezza credi-
bile senza rinnegare la propria identita e senza restare prigioniera dei
suoi vincoli procedurali.

Nella storia dell'integrazione europea I'idea di una difesa comune ha
sempre avuto un carattere quasi paradossale; ¢ stata evocata come ne-
cessita nei momenti di crisi e accantonata quando la crisi sembrava rien-
trare. La ricostruzione che il Volume propone - dal Dopoguerra al Trat-
tato di Lisbona, fino agli sviluppi piu recenti - mostra con chiarezza che
la difesa europea non ¢ un progetto lineare ma ¢ una vicenda disconti-
nua, segnata da arresti improvvisi e accelerazioni altrettanto repentine.

11 fallimento della Comunita europea di difesa, che avrebbe potuto
dare al’Europa un impianto realmente sovranazionale quando ancora
la memoria della guerra costituiva una forza aggregante, non ¢ soltanto
una pagina storica ma ¢ il simbolo originario di una resistenza profonda,
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14 Prefazione

quasi antropologica, al trasferimento di competenze nel campo delle
Forze Armate.

E tuttavia, la stessa storia dimostra che 'Unione europea ha saputo
costruire nel tempo una fitta architettura di strumenti, missioni, coope-
razioni e procedure che, pur restando prevalentemente intergoverna-
tive, hanno sedimentato pratiche e linguaggi comuni.

Uno dei meriti piu evidentt del Volume consiste proprio nel rifiutare
una lettura binaria e un giudizio in termini di successo o fallimento e la
prospettazione di una diagnosi piu esigente, capace di cogliere la coesi-
stenza di avanzamenti normativi e fragilita operative, di propositi di au-
tonomia e dipendenze strutturali.

Il lettore trovera sin dalle prime pagine un’impostazione metodolo-
gica limpida e ambiziosa. I.’autore non si limita a descrivere “che cosa”
I'Unione europea ha fatto in materia di sicurezza e difesa ma si interroga
sul “come” e “perché” 'Europa abbia agito in determinati modi, con
quali vincoli e con quali implicazioni sul piano teorico.

In questa prospettiva 'inquadramento delle principali teorie delle
relazioni internazionali non svolge una funzione puramente formale.
Realismo, liberalismo istituzionale e paradigma “costruttivista” diven-
tano chiavi di lettura operative per comprendere la dialettica europea
tra interesse nazionale, costruzione di regole comuni e formazione -
sempre incompiuta - di una cultura strategica condivisa.

La difesa europea, emerge con forza dal Volume, ¢ una cartina di
tornasole che rivela cio che I'Unione europea ¢ e, forse ancora di piu,
cio che non riesce ancora ad essere (e, con ragionevole probabilita, non
sara mai).

Questa impostazione “a tre livelli” produce un effetto importante
perché sottrae la PSDC a una narrazione tecnicistica che spesso riduce
il tema ad un catalogo di missioni o di atti e la restituisce alla sua natura
di campo di tensione tra diritto, politica e geopolitica.

I Trattato di Lisbona rappresenta, in questa ricostruzione, una so-
glia decisiva e non perché abbia risolto i1 problemi, ma perché ha reso
visibile il divario, talvolta drammatico, tra la possibilita giuridica e la
volonta politica. La clausola di mutua difesa e la clausola di solidarieta,
la previsione della Cooperazione strutturata permanente, I'inquadra-
mento della difesa nella pit ampia azione esterna dell’'Unione europea,
tutti strumenti che segnano un avanzamento formale ma che non si
“auto-eseguono” e non giungono ad ulteriori conseguenze.
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I1 Volume, a giusto titolo, insiste su un punto essenziale: 'architet-
tura normativa puo essere necessaria ma non ¢ sufficiente nella misura
in cui senza consenso, coesione e investimenti coordinati, il diritto ri-
schia di diventare un involucro che legittima I'inerzia politica degli Stati
membri.

Da qui prende forma il secondo asse portante del lavoro: la descri-
zione della difesa europea come processo “per crisi” in cui gli shock
esterni, dalla crisi ucraina del 2014 a quella del 2022, dalle incertezze
transatlantiche al ritorno della guerra nel Continente, funzionano da
catalizzatori e in questo scenario strumenti come la PESCO e FEDF
assumono una fisionomia piu precisa nel senso che non si tratta di sem-
plici sigle, ma di tentativi di colmare lacune strutturali e industriali che
I’Europa porta con sé da decenni.

Cio che rende questa analisi particolarmente convincente ¢ la capa-
cita di non indulgere in facili entusiasmi. La PESCO appare come un
esperimento istituzionale potenzialmente trasformativo e, al contempo,
vulnerabile alla tentazione di ridursi a somma di progetti nazionali
“compatibili” ma non necessariamente strategici. L’EDF, dal canto
suo, rappresenta un passo verso un ecosistema europeo della difesa,
eppure non puo da solo sciogliere il nodo politico della frammenta-
zione e della competizione intraecuropea tra industrie, priorita e dot-
trine.

E qui che il Volume introduce una questione spesso elusa nel dibat-
tito pubblico nel senso che la difesa comune non ¢ soltanto un pro-
blema di mezzi, ma di governance e la governance, a sua volta, ¢ un
problema di legittimita.

L’autore evidenzia con nettezza la marginalita del Parlamento euro-
peo e il peso persistente dei governi nazionali nelle scelte di sicurezza
con il corollario inevitabile di una responsabilita democratica attenuata.

In un’epoca in cui la sicurezza tende ad espandersi fino a compren-
dere dimensioni tecnologiche, cognitive e informative, il rischio ¢ du-
plice: da un lato, un deficit di trasparenza e controllo e, dall’altro, un
ritardo decisionale strutturale che rende I’'Unione europea lenta proprio
laddove la minaccia ¢ rapida. Il tema non ¢ astratto ma incide sulla ca-
pacita del’Europa di reagire a crisi, di sostenere partner, di proteggere
infrastrutture critiche, di presidiare il dominio cibernetico e di contra-
stare operazioni di influenza.
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I1 terzo asse, ed ¢ forse quello piu originale nell’economia comples-
siva del Volume, ¢ la scelta di leggere la difesa europea “alla luce delle
nuove tecnologie” ponendo I'ibridazione del conflitto al centro
dell’analisi. I’Autore compie qui un passaggio significativo e invece di
trattare la tecnologia come fattore esterno o meramente strumentale, la
considera come elemento che modifica la natura stessa del conflitto e,
di riflesso, le condizioni della sovranita. I.a tassonomia del watrfare, la
discussione sulle guerre ibride, il ruolo del dominio informativo e del
cyberspazio non sono capitoli separati ma sono la lente attraverso cui
comprendere perché 'Europa, pur essendo una potenza normativa, ri-
schi di restare un nano politico soprattutto nel campo della difesa.

Nelle guerre ibride, infatti, la soglia tra pace e guerra diventa porosa;
la distinzione tra interno ed esterno si attenua; il bersaglio non ¢ sol-
tanto 'apparato militare, ma la coesione sociale, la fiducia istituzionale,
la percezione del reale.

11 testo insiste su un punto che merita di essere assunto come chiave
interpretativa dell’intero lavoro la dove sottolinea che Iibridazione non
¢ un semplice “mix” di tattiche, né un repertorio disordinato di stru-
menti ma ¢ un metodo di potere che non mira tanto alla conquista
frontale quanto alla manipolazione delle vulnerabilita dell’avversario.
Opera sulle fratture interne, amplificandole e orientandole; privilegia le
periferie — geografiche, istituzionali e sociali — dove il presidio pubblico
¢ piu debole e I'azione indiretta ¢ piu efficace; sfrutta, infine, le ambi-
valenze che sfumano le categorie tradizionali (pace/guerra, in-
terno/esterno, legale/illegale), perché lincertezza rallenta le risposte,
rende piu difficile Iattribuzione e destabilizza le cornici di legittima-
zione. La guerra, qui, non ¢ soltanto violenza fisica; ¢ manipolazione
sistemica del consenso e della disgregazione.

In questa cornice si inserisce, con coerenza e rigore, la riflessione
sull’intelligenza artificiale e sulla Revolution in Military Affairs. La que-
stione non ¢ nei termini di “inseguire” 'attualita tecnologica come fosse
un repertorio di novita e ’Autore mostra come I'IA sia un moltiplica-
tore di capacita, ma anche un amplificatore di dilemmi giuridici ed etici.
L’impiego di sistemi autonomi e semi-autonomi solleva interrogativi
classici del diritto internazionale umanitario (distinzione, proporziona-
lita, attribuzione) ma li colloca in un contesto in cui la decisione puo
essere mediata da algoritmi e in cui la velocita dell’azione rischia di su-
perare la velocita delle decisioni politiche.
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L’intuizione piu importante, tuttavia, riguarda la dimensione cogni-
tiva che guarda all'TA come ad una componente ibrida capace di inci-
dere sulle societa dall'interno, attraverso profilazione, disinformazione,
influenza, anticipazione e orientamento dei comportamenti collettivi.
Qui I'Europa ¢ chiamata ad una prova particolarmente ardua al fine di
mantenere un controllo umano significativo e un approccio normativo
coerente, senza trasformare i propri principi in un fattore di vulnerabi-
lita strategica.

E esattamente in questo punto che il Volume offre una lettura che
supera le contrapposizioni schematiche e non propone un’Europa “mi-
litarizzata” in senso tradizionale, né un’Europa che si rifugia nel nor-
mativismo come se fosse un sostituto della potenza. Avanza, piuttosto,
una domanda scomoda: 'Unione europea puo governare tecnologie e
minacce emergenti senza dotarsi di un ecosistema della difesa che inte-
gri norme, capacita e industria? La risposta non assume una forma stan-
dardizzata ma si articola in un’argomentazione rigorosa e consequen-
ziale: se 'Europa non colma il divario tra aspettative e capacita, non
soltanto non sara mai autonoma e non esprimera mai una sovranita
digitale ma rischiera di diventare irrilevante proprio nel momento in cui
il “peso” si misura anche dal governo dei domini tecnologici.

II capitolo dedicato a centri, periferie e nuove forme di conflitto
estende I'analisi su un piano che ¢ al contempo istituzionale e sociopo-
litico. Il punto non ¢ soltanto che I'Unione europea appare obiettiva-
mente frammentata. Il punto ¢ che la frammentazione genera vere e
proprie geografie del potere nelle quali la periferia puo diventare centro
grazie al diritto di veto in uno scenatio in cui 'unanimita, concepita in
origine come garanzia di tutela, tende a mutarsi in una leva negoziale e,
in alcuni casi, in uno strumento di pressione che sconfina nel ricatto.

Non si tratta di una questione meramente procedurale. Nelle crisi la
rapidita non ¢ un attributo accessorio dell’azione pubblica, ma ¢ una
componente essenziale della sua efficacia. Quando i meccanismi deci-
sionali rallentano o si immobilizzano, la sostanza stessa della risposta
politica si indebolisce e 'Unione europea rischia di apparire indecisa
proprio nel momento in cui dovrebbe essere piu determinata.

Ianalisi mostra come architettura decisionale dell’Unione europea
possa essere sfruttata da strategie di ostruzionismo che ne riducono la
capacita di azione esterna. Ne deriva non solo un deficit di efficacia ma
anche la manifestazione di un segnale politico evidente e cio¢ una
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mancanza di integrazione che lavversario puo strumentalizzare sul
piano narrativo e diplomatico.

L’insieme di queste linee argomentative produce un risultato parti-
colarmente pregevole in un testo che unisce densita teorica e concre-
tezza politica, ricostruzione storica e proiezione strategica, attenzione
al diritto e consapevolezza della guerra come fenomeno che muta.

Il Volume invita il lettore a non separare cio che si tende a tenere
distinto: la norma e la forza, la tecnologia e la legittimita, la sicurezza e
la democrazia e la sua utilita non ¢ soltanto accademica nella misura in
cui costringe a guardare la difesa europea non come ambizione retorica,
ma come scelta collettiva che implica costi, priorita, rinunce e respon-
sabilita.

Una prefazione, per sua natura, non puo sostituire il cammino argo-
mentativo del libro ma puo delinearne I'orizzonte, indicare la direzione
che lo attraversa e offrire al lettore una prima chiave di lettura. E qui
Porizzonte ¢ chiaro: 'Europa si trova davanti ad un bivio che non ri-
guarda soltanto il “quanto” integrare, ma il “se” restare insieme come
progetto politico in un ambiente strategico in cui la competizione ¢ tor-
nata sistemica e in cui la minaccia non si presenta sempre in forme im-
mediatamente riconoscibili.

La guerra ibrida, con la sua ambiguita, mette alla prova le democra-
zie proprio nei loro punti di forza: pluralismo, apertura, liberta. L’intel-
ligenza artificiale, con la sua potenza dirompente e la sua pervasivita,
mette alla prova la capacita del diritto di non inseguire gli eventi, ma di
governarli. E ’'Unione europea, con la sua struttura composita, mette
alla prova sé stessa e la possibilita di essere allo stesso tempo comunita
di diritto e comunita di destino.

La conclusione che il Volume lascia emergere, senza proclami ma
con una coerenza che si consolida pagina dopo pagina, ¢ che la difesa
comune europea non ¢ un capitolo settoriale dell’integrazione, ma ¢ il
banco di prova della sua maturita. La dove la sovranita appare piu ra-
dicata, ’Europa misura la propria capacita di trasformare la coopera-
zione in potere condiviso, e i valori in resilienza concreta.

In un tempo in cui i conflitti si infiltrano nelle pieghe delle societa e
nelle architetture digitali, la difesa non ¢ soltanto protezione dei confini
ma ¢ protezione della possibilita stessa di decidere liberamente, di rico-
noscersi in un ordine comune, di non essere governati dalla paura o
manipolati dalla menzogna.
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II lettore trovera in queste pagine una ricostruzione rigorosa e in-
sieme un’inquietudine feconda: la consapevolezza che il lessico euro-
peo della sicurezza non puo restare prigioniero di formule perché la
realta strategica non aspetta. Se 'Europa vuole restare fedele alla pro-
pria promessa di pace, diritto e dignita deve imparare a difenderla non
solo in astratto, ma nella concretezza della realta del XXI secolo.

E in ultima analisi, ¢ proprio questo il significato piu autentico del Vo-
lume di Simone Rinaldi.






INTRODUZIONE

Ragionare oggi sulla difesa comune europea significa confrontarsi con
uno dei campi piu complessi, controversi, divisivi e intricati dell’inte-
grazione europea. A differenza di altri settori toccati dal processo di
integrazione come il mercato interno o la politica monetaria, la sicu-
rezza e la difesa si collocano tradizionalmente nell’ambito della sovra-
nita statale, intesa come monopolio dell’'uso legittimo della forza armata
e come prosecuzione della politica con altri mezzi. Non stupisce,
quindji, che il cammino verso una Politica di Sicurezza e Difesa Comune
(PSDC) sia stato accidentato, caratterizzato da speranze ambiziose,
scontri politici e di potere e ricorrenti battute d’arresto.

Dal punto di vista teorico, la difesa europea ¢ una cartina di torna-
sole delle principali correnti delle relazioni internazionali. I realisti sot-
tolineano la persistenza della centralita statale e il ruolo imprescindibile
della NATO come garanzia ultima di deterrenza e sicurezza. I liberali
istituzionalisti pongono invece 'accento sulla capacita dell’'Unione di
creare meccanismi cooperativi e regole comuni, in grado di ridurre i
costi di transazione e coordinare politiche nazionali. E, infine, il co-
struttivismo mette in luce la progressiva formazione di una cultura stra-
tegica europea, alimentata da pratiche comuni, missioni militari con-
giunte e narrazioni politiche condivise.

L’approccio adottato in questa tesi integra questi tre livelli. Sul piano
giuridico-istituzionale, verranno esaminate le norme introdotte dal
Trattato di Lisbona e 1 successivi sviluppi; sul piano politico, verranno
analizzati i rapporti tra Stati membri, istituzioni europee e alleanze
esterne; sul piano teorico, si cerchera di comprendere come i concetti
di autonomia strategica e difesa comune siano stati definiti, contestati
e reinterpretati.

La riflessione sulla difesa comune europea e sull’autonomia strate-
gica si colloca al crocevia fra studi giuridici, scienze politiche e relazioni
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