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LUCA PALADINI*

LA COOPERAZIONE STRUTTURATA 
PERMANENTE IN MATERIA DI DIFESA: 

UN AFFAIRE NON ESCLUSIVAMENTE PESC/PSDC?

Sommario: 1. Introduzione. – 2. La disciplina primaria della PeSCo. – 2.1. La decisione 
(PESC) 2017/2315 istitutiva della PeSCo e gli sviluppi successivi. – 2.2. L’approdo alla 
fase operativa: i progetti PeSCo. – 3. Il ruolo delle istituzioni comunitarie nella PeSCo. 
– 3.1. L’attività esortativa e di supporto del Parlamento europeo. – 3.2. La Commissione 
e il sostegno finanziario. – 3.2.1. Segue: la questione della coerenza (interna ed esterna) 
della PeSCo. – 3.3. Il sindacato della Corte di giustizia sugli atti PSDC. – 4. Nuovi im-
pulsi alla PeSCo con la Commissione von der Leyen?

1. Tra i temi sull’integrazione europea di cui si è occupata la Studiosa cui è 
dedicato questo Volume, uno spazio importante è stato riservato all’azione esterna 
dell’Unione europea (UE)1 e, al suo interno, alla Politica estera e di sicurezza difesa 
comune (PESC)2 e alla sua componente relativa alla Politica di sicurezza e difesa 
comune (PSDC)3. La Professoressa Morviducci si è ampiamente occupata di tali 
politiche, volgendo la Sua attenzione agli aspetti sia istituzionali che materiali e rile-
vando il carattere ancora spiccatamente intergovernativo della PESC/PSDC, dunque 
la sostanziale natura volontaria dell’integrazione tra gli Stati membri in tale ambito 
dell’azione esterna dell’UE4.

Con specifico riguardo alla PSDC, la Studiosa che si onora si è altresì soffer-
mata su una delle novità introdotte dal Trattato di Lisbona, cioè la cooperazione 
strutturata permanente (PeSCo, dall’inglese Permanent Structured Cooperation) che 
solo di recente è stata avviata al fine di realizzare una più stretta cooperazione tra 
gli Stati membri dell’UE in materia di sviluppo delle capacità difensive. La Profes-

* Ricercatore di Diritto dell’Unione europea nell’Università per Stranieri di Siena.
1 Cfr. E. Sciso, R. Baratta, C. Morviducci, I valori dell’Unione europea e l’azione esterna, Tori-

no, 2016, al cui interno si veda C. Morviducci, I valori dell’azione esterna nella prassi PESC, p. 53 ss.
2 Cfr. C. Morviducci, Politica estera e di sicurezza (PESC), in S. Cassese (a cura di), Dizionario 

di diritto pubblico, Milano, 2006, p. 4321 ss. e, della stessa Studiosa, Il servizio europeo per l’azione 
esterna: un inizio problematico, in Studi sull’integrazione europea, 2013, p. 19 ss.

3 Cfr. C. Morviducci, La PECSD: verso una politica di difesa europea?, in Diritto pubblico com-
parato ed europeo, 2001, p. 1130 ss. e altresì Politica di difesa comune (PESD), in S. Cassese (a cura 
di), Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2006, p. 4308 ss.

4 Considerazione espressa nelle voci nel citato Dizionario di diritto pubblico curato da S. Cassese 
e, più di recente, nel manuale P. Mengozzi, C. Morviducci, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, 
Padova, 2018, p. 412-3.
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soressa ne ha esaminato il quadro normativo ed evidenziato il carattere inclusivo, 
esplorando l’ipotesi che la PeSCo possa condurre a una politica di difesa europea 
e, in prospettiva, a una difesa comune europea, conformemente a quanto previsto 
(primariamente)5 dall’art. 42, co. 2, TUE6.

Nell’ultimo biennio la PeSCo è approdata alla fase operativa, dunque gli impe-
gni assunti dagli Stati partecipanti si sono tradotti in concreti progetti di sviluppo 
delle capacità di difesa. Che si tratti di un “successo” emergerebbe, da ultimo, dalla 
dichiarazione rilasciata dall’Alto Rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e 
la politica di sicurezza (Alto Rappresentante) a margine del meeting informale dei 
ministri della difesa dell’UE del 28 e 29 agosto 2019: “If I can add one thing – that 
is something we discussed with the Defence Ministers today – for sure the work we 
have done together, across the different institutions including the European Commis-
sion, on the European defence especially in these last three years, has been remarka-
ble. It has been probably one of the biggest achievements that we have managed to 
build together, thanks to an excellent cooperation among Member States, between 
Member States and the Commission, the different European institutions, and NATO. 
I am sure that also given the background of the next President of the Commission, 
this work will be preserved. How to do this, it will obviously be in the hands of the 
next High Representative and the next Commission”7.

Tale dichiarazione, nel dar conto della significativa evoluzione della PeSCo, evi-
denzia che tale felice esito è il frutto di una cooperazione che travalica il quadro 
giuridico “di appartenenza” della PeSCo – la PESC, della quale la PSDC è parte 
integrante8 – avendo giocato un ruolo rilevante anche la Commissione. Peraltro, 
sebbene non menzionato, lo stesso potrebbe dirsi del Parlamento europeo, il quale, 
come vedremo, ha sostenuto attivamente la PeSCo e continua a farlo. In altre parole, 
parrebbe che la PeSCo non sia un affaire di esclusiva pertinenza della PESC/PSDC, 
poiché al suo sviluppo concorrono anche le istituzioni comunitarie, nonostante l’art. 
24, co. 1, TUE consegni loro un ruolo piuttosto ridotto in tali politiche dell’UE.

5 Cfr. anche il preambolo del TUE e l’art. 21, co. 1, TUE, nonché l’art. 2, par. 4, TFUE.
6 Cfr. P. Mengozzi, C. Morviducci, op. cit., p. 451-2. Su questo tema, la Professoressa è interve-

nuta al convegno su sovranazionalità e sovranismi, tenutosi lo scorso anno all’Università “Parthenope” 
di Napoli (C. Morviducci, Verso una politica europea di difesa, intervento al convegno Sovranazio-
nalità e tendenze sovraniste: quali prospettive per l’Unione europea?, Università degli Studi di Napoli 
“Parthenope”, Dipartimento di Giurisprudenza, Napoli, 30 novembre - 1° dicembre 2018).

7 Remarks by High Representative/Vice-President Federica Mogherini at the press conference 
following the Informal Meeting of EU Defence Ministers, Helsinki, 29 August 2019.

8 Cfr. art. 24, co. 1, TUE e art. 42, co. 1, TUE. In letteratura, cfr. P. Mengozzi, C. Morviducci, op. 
cit., p. 412-3. In generale, nella vasta e più recente bibliografia sulla PESC/PSDC, cfr. N. Lazzerini, 
Il ruolo del Parlamento europeo e della Corte di giustizia nella conclusione degli accordi PESC, in 
Rivista di Diritto internazionale, 2014, p. 834 ss.; C. Cellerino, Soggettività internazionale e azione 
esterna dell’Unione europea. Fondamento, limiti e funzioni, Roma, 2015; R. Gosalbo Bono, Insufi-
ciencias jurídicas e institucionales de la acción exterior de la Unión europea, in Revista de derecho co-
munitario europeo, 2015, p. 231 ss.; S. Poli, Human Rights in EU external relations: setting the scene, 
in S. Poli (ed.), Protecting Human Rights in the European Union’s external relations, CLEER, Paper 
5/2016; R. Adam, A. Tizzano, Manuale di diritto dell’Unione Europea, II ed., Torino, 2017, p. 847 ss.; 
V. Petralia, La politica estera e di sicurezza comune e la politica europea di sicurezza e difesa, in U. 
Draetta, N. Parisi, Elementi di diritto dell’Unione europea, Parte speciale – Il diritto sostanziale, V. 
ed., Milano, 2018, p. 323 ss.
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Ebbene, all’evoluzione della PeSCo e al ruolo in essa assunto dalle istituzioni 
comunitarie è dedicato questo contributo, scritto sperando di essere riuscito a trarre 
la giusta ispirazione dagli insegnamenti impartiti dalla Professoressa Morviducci 
attraverso i Suoi studi.

2. Come evidenziato dalla già significativa letteratura intervenuta sul tema,9 il 
quadro giuridico specificamente riguardante la PeSCo risiede, a livello primario, 
negli artt. 42, co. 6, TUE e 46 TUE, integrati dal Protocollo n. 10 “sulla cooperazione 
strutturata permanente istituita dall’articolo 42 del Trattato sull’Unione europea” al-
legato ai trattati10.

L’art. 42, co. 6, TUE ne offre il fondamento giuridico, prevedendo che gli Stati 
membri che rispondano a criteri più elevati in termini di capacità militari e che ab-
biano sottoscritto impegni più vincolanti ai fini delle missioni più impegnative in-
staurino tale forma di cooperazione seguendo l’iter previsto dall’art. 46 TUE. Tale 
norma, che ha invece natura procedurale, detta i passaggi relativi all’avvio della 
PeSCo e fornisce alcune indicazioni relative alle vicende modificative.

Quanto all’avvio, gli Stati membri che desiderano parteciparvi e che rispondono 
ai criteri e sottoscrivono gli impegni indicati nel Protocollo n. 10 notificano tale 
intenzione al Consiglio e all’Alto Rappresentante. A notifica effettuata, entro tre 
mesi il Consiglio adotta a maggioranza qualificata, previa consultazione dell’Alto 
Rappresentante, la decisione che istituisce la PeSCo e fissa l’elenco degli Stati par-
tecipanti. L’elenco non è definitivo, poiché gli Stati membri dell’UE che intendano 
aggiungersi potranno notificare la loro intenzione e, successivamente, il Consiglio, 

9 Cfr. per tutti H. Neuhold, European Common Foreign and Security Policy, in Max Planck En-
cyclopedia of Public International Law (MPEPIL), Oxford Public International Law, February 2011, ad 
vocem; M. G. Fischer, D. Thym, Article 42 [CSDP: Goals and Objectives; Mutual Defence], in H.-J. 
Blanke, S. Mangiameli (eds), The Treaty on European Union (TEU). A Commentary, Springer-Verlag 
Berlin Heidelberg 2013, p. 1201 ss.; S. Graf von Kielmansegg, Article 46 [Permanent Structured Co-
operation], in H.-J. Blanke, S. Mangiameli (eds), The Treaty on European Union (TEU). A Commen-
tary, Springer-Verlag Berlin Heidelberg 2013, p. 1275 ss.; F. Ferraro, Articolo 46 TUE, in A. Tizzano 
(a cura di), Trattati dell’Unione europea, II ed., Milano, 2014, p. 319 ss.; S. Izzo, Articolo 42 TUE, in 
A. Tizzano (a cura di), Trattati dell’Unione europea, II ed., Milano, 2014, p. 303 ss.; S. Montaldo, 
Articolo 42 TUE, in F. Pocar, M. C. Baruffi (a cura di), Commentario breve ai Trattati sull’Unione 
europea e sul funzionamento dell’Unione europea, Padova, 2014, p. 128 ss.; Id., Articolo 46 TUE, in 
F. Pocar, M. C. Baruffi (a cura di), Commentario breve ai Trattati sull’Unione europea e sul funzio-
namento dell’Unione europea, Padova, 2014, p. 138 ss.; J. L. de Castro Ruano, La evolución de la 
Unión Europea como actor en materia de seguridad y defensa. En busca de un relanzamiento siempre 
pendiente, in Cuadernos Europeos de Deusto, 1/2015, p. 19 ss.; A. Rizzo, Profili giuridico-istituzionali 
della politica di sicurezza e difesa comune dell’Unione europea, in Il Diritto dell’Unione Europea 
2/2016, p. 285 ss.; G. Fiengo, Brevi note sulle “missioni” dell’Unione europea per la gestione di crisi 
internazionali, in Il Diritto dell’Unione Europea, 3/2016, p. 551 ss.; R. Adam, A. Tizzano, op. cit., 
p. 860 ss.; D. Fiott, A. Missiroli, T. Tardy, Permanent Structured Cooperation: what’s in a name?, 
EU Institute for Security Studies, Chaillot Papers n. 142, November 2017; L. Lonardo, Integration in 
European Defence: Some Legal Considerations, in European papers, 2/2017, p. 887 ss.; C. Novi, L’at-
tuazione della cooperazione strutturata permanente (PESCO) nella prospettiva di una difesa europea 
più autonoma ed effettiva, in Studi sull’integrazione europea, 2019, p. 365 ss.; infine, ci si permette di 
segnalare anche L. Paladini, La cooperazione strutturata permanente dell’Unione europea: disciplina, 
prassi e ruolo nell’integrazione in materia di difesa comune, in DPCE Online, 3/2019, p. 1905 ss.

10 S. Graf von Kielmansegg, op. cit.,p. 1284.
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nella formazione limitata agli Stati già partecipanti, confermerà tale adesione a mag-
gioranza qualificata, sentito l’Alto Rappresentante. Allo stesso modo, se uno Stato 
partecipante desidera ritirarsi dalla PeSCo, esso notifica tale decisione al Consiglio, 
che ne prende atto. Quanto alla sospensione, tale evento interrompe pro tempore la 
partecipazione dello Stato che non soddisfi più i criteri di partecipazione alla PeSCo 
o non possa più assolvere gli impegni assunti; in tal caso, il Consiglio decide a mag-
gioranza qualificata nella formazione limitata agli Stati partecipanti, escluso lo Stato 
interessato. Non è, invece, prevista l’ipotesi che uno Stato partecipante sia escluso 
dalla PeSCo,11 né si fa cenno all’eventuale cessazione di tale cooperazione “struttu-
rata”, la quale, in quanto “permanente”, pare proiettata sine die.

Si noti che le decisioni del Consiglio relative all’avvio della PeSCo, dell’ade-
sione di nuovi Stati partecipanti e sulla loro eventuale sospensione sono adottate a 
maggioranza qualificata. La circostanza va sottolineata poiché alla PeSCo si applica 
la disciplina della PESC,12 ferme restando le specificità della PSDC. Specificità che, 
sul piano procedurale, prevedono l’impossibilità di ricorrere alla maggioranza qua-
lificata nell’adozione delle decisioni che hanno implicazioni nel settore militare o 
della difesa, nonostante in ambito PESC la regola dell’unanimità sia temperata da 
alcune espresse ipotesi di ricorso alla maggioranza qualificata13. Tale maggiore rigi-
dità nell’applicazione della regola dell’unanimità non trova, invece, completa appli-
cazione del caso della PeSCo, così affermandosi un’eccezione alla regola generale 
dell’unanimità in ambito PSDC14. Se l’impossibilità di ricorrere alla maggioranza 
qualificata nell’adozione delle decisioni PSDC rende tale politica “ancor più inter-
governativa” della già “spiccatamente intergovernativa” PESC,15 le citate previsioni 
relative ad alcune vicende della PeSCo in parte temperano tale rigidità.

Infine, il Protocollo n. 10 indica i criteri e gli impegni che devono essere rispet-
tati dagli Stati che desiderano avviare la cooperazione de qua. Trattasi del principio 
della partecipazione su base volontaria e degli obiettivi e degli ambiti nei quali gli 
Stati partecipanti devono cooperare ai fini dello sviluppo delle capacità militari. Gli 
impegni assunti, anche di natura finanziaria, riguardano cinque ambiti di coopera-
zione: (a) l’innalzamento del livello delle spese per gli investimenti in materia di 
equipaggiamenti per la difesa; (b) il ravvicinamento, per quanto possibile, degli stru-
menti di difesa; (c) l’adozione di misure concrete per rafforzare la disponibilità, l’in-
teroperabilità, la flessibilità e la schierabilità delle forze armate;16 (d) la rimozione 
delle lacune constatate nel quadro del “meccanismo di sviluppo delle capacità mili-
tari”; infine, (e) la partecipazione, se del caso, allo sviluppo di programmi comuni o 
europei di equipaggiamenti di vasta portata nel quadro dell’Agenzia europea per la 
difesa (AED). Il Protocollo n. 10 prevede, inoltre, che la stessa AED partecipi alla 
valutazione dei contributi conferiti alla PeSCo dagli Stati partecipanti.

11 Cfr. S. Montaldo, Articolo 46 TUE, op. cit., p. 138.
12 Art. 24, co. 1, TUE.
13 Cfr. art. 31 TUE.
14 R. Adam, A. Tizzano, op. cit., p. 863.
15 Cfr. P. Mengozzi, C. Morviducci, op. cit., p. 412-3.
16 Cfr. S. Graf von Kielmansegg, op. cit., p. 1290 ss.
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2.1. In attuazione del diritto primario, l’11 dicembre 2017, il Consiglio ha adot-
tato la decisione (PESC) 2017/231517 che ha istituito la PeSCo e fissato l’elenco dei 
25 Stati partecipanti che avevano in precedenza provveduto alla necessaria noti-
fica18. Tale decisione è corredata da diversi allegati, che chiariscono i contenuti e il 
funzionamento della PeSCo.

Il primo allegato riguarda i principi che reggono la cooperazione de qua, tra cui 
l’inclusività, l’inserimento nel contesto istituzionale dell’UE, il pieno rispetto delle 
disposizioni del TUE e dei protocolli a esso allegati, oltre che delle disposizioni 
costituzionali degli Stati membri, la sua natura incisiva e modulare, nonché l’am-
biziosità in termini di obiettivi da raggiungere. Un cenno a parte merita la natura 
vincolante della PeSCo, che la dottrina aveva inizialmente ricavato dall’esame del 
Protocollo n. 10,19 la cui narrativa sembra indicare la sussistenza di vincoli giuridici 
a carico degli Stati partecipanti. Tale ricostruzione è oggi confermata sia dall’alle-
gato in questione, che in più punti fa espresso riferimento alla natura vincolante della 
PeSCo, sia dalla notifica iniziale, nella quale gli Stati proponenti hanno dichiarato la 
capacità di assumersi gli impegni derivanti dall’avvio della cooperazione in materia 
di difesa. Certamente, se l’affermata natura vincolante implica l’obbligatorietà degli 
impegni assunti in sede PeSCo, essa comporta altresì domandarsi quali conseguenze 
porti la violazione degli obblighi giuridici derivanti da tale cooperazione. Ebbene, 
tenuto conto del limitato controllo giurisdizionale nella PESC/PSDC, l’unica conse-
guenza che si prospetta è quella contenuta nell’art. 46, co. 4, TUE, cioè la sospen-
sione dello Stato partecipante che non soddisfi più i criteri di partecipazione alla 
PeSCo o non possa più assolvere gli impegni assunti.

Invece, il secondo allegato precisa i venti impegni più vincolanti in materia di 
difesa assunti dagli Stati partecipanti in coerenza con quanto previsto dal Protocollo 
n. 10. Impegni che spaziano, ad esempio, dall’incremento degli stanziamenti della 
difesa allo sviluppo di capacità militari oppure dal sostegno alla revisione coordinata 
annuale sulla difesa (CARD)20 all’intento di aderire maggiormente ai programmi 
dell’AED. Ciò detto, tale allegato riveste una certa importanza anche perché indi-
vidua degli ambiti d’azione nei quali lanciare i progetti PeSCo, come nel caso, ad 
esempio, della disponibilità, interoperabilità, flessibilità e schierabilità delle forze 
armate, nel cui alveo sono stati lanciati progetti quali “Mobilità militare” o “Sorve-
glianza e protezione marittima e dei porti”, sui quali avremo modo di tornare.

Infine, il terzo e denso allegato riguarda la governance della PeSCo, termine con il 
quale si può intendere l’insieme delle norme, delle competenze istituzionali e dei pro-

17 Decisione (PESC) 2017/2315 del Consiglio, dell’11 dicembre 2017, che istituisce la coopera-
zione strutturata permanente (PESCO) e fissa l’elenco degli Stati membri partecipanti.

18 Il testo della notifica, del 13 novembre 2017, è allegato alla decisione (PESC) 2017/2315. Non 
partecipano alla PeSCo Malta, il Regno Unito (in fase di recesso dall’UE) e la Danimarca, che, come 
noto, ai sensi del Protocollo n. 22 allegato ai trattati non partecipa all’elaborazione e all’attuazione di 
decisioni e azioni che hanno implicazioni di difesa.

19 S. Graf von Kielmansegg, op. cit., p. 1284.
20 La revisione coordinata annuale sulla difesa CARD è gestita dall’AED e si propone di sostenere 

gli Stati membri nell’identificazione delle priorità di difesa in cui investire, facendo convergere i vari 
piani di spesa nazionali verso precise voci di spesa. Per un approfondimento, cfr. il website dell’AED, 
in particolare il link https://www.eda.europa.eu/what-we-do/our-current-priorities/coordinated-annual-
review-on-defence-(card).
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cessi che governano gli aspetti generali e operativi di tale cooperazione21. È in primis 
affermata la centralità degli Stati partecipanti, anche nell’organizzazione e nel funzio-
namento della PeSCo. Tale centralità caratterizza i due previsti livelli di governance, 
il primo di indirizzo, facente capo al Consiglio, e il secondo di carattere operativo, 
riguardante lo svolgimento dei progetti PeSCo da parte di gruppi di Stati partecipanti.

Il primo livello di governance provvede all’adozione delle decisioni e delle rac-
comandazioni relative alle questioni generali riguardanti la PeSCo, ad esempio gli 
orientamenti e indirizzi strategici, l’elenco dei progetti da sviluppare o le relative 
regole comuni di gestione. A tal fine, è previsto che i ministri degli esteri e della 
difesa degli Stati partecipanti si riuniscano in una sessione congiunta del Consiglio 
“Affari esteri”, solitamente due volte all’anno, per occuparsi delle questioni rela-
tive alla PeSCo. Il secondo livello di governance è, invece, più operativo e riguarda 
l’attuazione dei progetti PeSCo da parte di compagini variabili di Stati partecipanti, 
una volta assunta al primo livello di governance – dunque dal Consiglio all’unani-
mità – la decisione relativa al loro avvio. La compagine di Stati partecipanti ai sin-
goli progetti è variabile anche in itinere, potendo altri Stati partecipanti alla PeSCo 
aderire, come partecipanti o osservatori, a progetti di cui inizialmente non facevano 
parte, acquisito l’assenso degli Stati già coinvolti22. Non solo, ma è possibile che ai 
progetti vi partecipino gli Stati terzi, “in via eccezionale” e senza poteri decisionali, 
alle condizioni stabilite all’unanimità dal Consiglio, sempre che soddisfino i requi-
siti di partecipazione alla PeSCo e apportino un “valore aggiunto sostanziale” ai 
progetti cui partecipano23. La descritta governance è supportata dal segretariato della 
PeSCo, composto dal Servizio europeo per l’azione esterna (SEAE), dall’AED e dal 
Comitato militare dell’UE (per la consulenza in materia militare), sotto la generale 
direzione dell’Alto Rappresentante.

Infine, l’allegato III contempla l’attivazione di un meccanismo di valutazione a 
garanzia della vincolatività della PeSCo, articolato su due livelli.

Il primo livello assume i piani nazionali di attuazione (PNA) quali punti di par-
tenza, poiché tali documenti indicano la capacità e la volontà di ciascuno Stato par-
tecipante di realizzare gli impegni convenuti. Merita rammentare che gli Stati par-
tecipanti hanno già presentato i PNA, nei quali sono state illustrate sia le forme di 
realizzazione, a livello nazionale, degli impegni assunti, sia le modalità di consegui-
mento degli obiettivi più specifici stabiliti in ciascuna fase della PeSCo. Ciò detto, 
secondo un approccio graduale, i PNA sono documenti dinamici, dunque devono es-
sere aggiornati annualmente alla luce delle mutate necessità24 e sono periodicamente 
valutati dal segretariato della PeSCo. A valutazione effettuata, l’Alto Rappresentante 
redige una relazione annuale che il Consiglio assumerà come base per verificare 
l’assolvimento degli impegni da parte degli Stati partecipanti25.

21 Il concetto in questione mutua, adattandolo alla PeSCo, quello di governance adottato nel li-
bro bianco della Commissione, del 25 luglio 2001, La governance europea (COM/2001/0428 def.), 
secondo cui il termine governance “designa le norme, i processi e i comportamenti che influiscono sul 
modo in cui le competenze sono esercitate a livello europeo, soprattutto con riferimento ai principi di 
apertura, partecipazione, responsabilità, efficacia e coerenza” (p. 5, nota 1).

22 Decisione (PESC) 2017/2315, art. 5, co. 2.
23 Ibidem, allegato III, punto 2.2.1.
24 Ibidem, allegato III.
25 Ibidem, art. 6. In proposito, merita segnalare che la relazione annuale sulla PeSCo descrive lo 

stato di attuazione della cooperazione e la realizzazione degli impegni da parte degli Stati partecipanti, 
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Il secondo livello riguarda, invece, la valutazione di lungo termine della PeSCo. 
Alla fine di ciascuna delle due fasi previste verrà condotta una revisione atta a va-
lutare il rispetto degli impegni previsti dalla PeSCo, a decidere sull’avvio della fase 
successiva e, infine, ad aggiornare gli impegni per tale fase, se necessario26. Inoltre, 
nel 2025, al termine della seconda fase, si svolgerà un processo di revisione com-
plessiva della PeSCo, al fine di valutare lo stato dell’arte dei progetti avviati e di 
deciderne di nuovi, così stabilendo la nuova direzione da imprimere all’integrazione 
europea nel settore della sicurezza e della difesa27.

2.2. Con decisione (PESC) 2018/340, il Consiglio ha fissato l’elenco dei primi 
17 progetti,28 facendo approdare la PeSCo alla fase operativa.

Contestualmente, il Consiglio ha approvato una raccomandazione contenente 
una roadmap degli adempimenti da compiere per far progredire tale cooperazione29. 
La tabella di marcia prevede l’aumento dei progetti e l’adozione “al momento oppor-
tuno” di una decisione relativa alle condizioni generali di partecipazione degli Stati 
terzi a singoli progetti. Ma, soprattutto, al fine di garantire una forma di normalizza-
zione della governance di secondo livello e di facilitare l’avvio dei progetti PeSCo, 
la raccomandazione fornisce indicazioni sulla sollecita adozione di una decisione 
contenente delle regole comuni agli Stati partecipanti.

È, dunque, seguita l’adozione della decisione (PESC) 2018/90930 contenente le 
regole utili all’avvio e alla gestione dei progetti, approvate le quali i primi 17 pro-
getti PeSCo hanno preso avvio. Le regole in questione vertono, tra l’altro, sull’orga-
nizzazione della governance di progetto, sulla modalità di definizione delle risorse 
(umane, finanziarie, logistiche et cetera) da conferire e sulle condizioni di uscita o 
adesione a un progetto31. Di norma, un progetto PeSCo è diretto da uno Stato parte-
cipante, individuato come coordinatore, anche se non è escluso che possano esserci 
più coordinatori32. Tra suoi/loro compiti, si segnalano il coordinamento delle attività, 
l’impulso alla cooperazione nell’ambito del singolo progetto e la presentazione al se-

tenuto conto dei PNA. Sulla base di tale relazione annuale, il Consiglio verifica con cadenza annuale 
se gli Stati partecipanti continuino ad assolvere gli impegni più vincolanti, poiché ogni scostamento 
potrebbe portare alla sospensione. Dovesse porsi tale necessità, lo Stato interessato sarebbe consultato 
e posto nella possibilità di presentare delle controsservazioni. La stessa relazione costituisce la base per 
l’adozione, da parte del Consiglio, delle raccomandazioni e delle decisioni relative alla PeSCo. Finora, 
l’istituzione ha adottato una sola raccomandazione in tema di valutazione dei progressi compiuti dagli 
Stati partecipanti nella fase operativa della PeSCo, il 14 maggio 2019. La valutazione ha dato esito 
positivo e il Consiglio ha incoraggiato a “proseguire i lavori e a concentrarsi sulla rapida ed efficace 
attuazione dei progetti cui partecipano al fine di ottenere effetti e risultati tangibili con l’obiettivo di 
realizzare gli impegni più vincolanti” (punto 10).

26 Decisione (PESC) 2017/2315, allegato III, punto 4.2.
27 Ibidem, punto 3.
28 Decisione (PESC) 2018/340 del Consiglio, del 6 marzo 2018, che fissa l’elenco dei progetti da 

sviluppare nell’ambito della PESCO.
29 Raccomandazione del Consiglio, del 6 marzo 2018, relativa a una tabella di marcia per l’attua-

zione della PESCO.
30 Decisione (PESC) 2018/909 del Consiglio, del 25 giugno 2018, che stabilisce un insieme di 

regole di governanza per i progetti PESCO.
31 Ibidem, art. 6.
32 Ibidem, art. 5.
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gretariato PeSCo della relazione sui progressi compiuti ai fini della sua valutazione. 
Ciò detto, trattasi di regole non definitive, disponendo la stessa decisione il riesame 
entro la fine del 2020, così da far tesoro dell’esperienza maturata in sede di prima 
applicazione33.

In ossequio alla citata roadmap, l’elenco dei primi 17 progetti PeSCo è stato 
integrato con la decisione (PESC) 2018/1797 del 19 novembre 2018,34 che ne ha 
raddoppiato il numero, raggruppandoli per aree di intervento, cioè “formazione e 
facilities”, “ambito terrestre”, “ambito marittimo”, “ambito aereo”, “condivisione 
di risorse”, “cyber e comando e controllo” e “spazio”. Tale già significativo elenco 
di progetti è destinato ad ampliarsi ulteriormente. Secondo la citata roadmap,35 in-
tegrata dalla successiva raccomandazione del maggio 2019 sulla valutazione della 
PeSCo,36 il Consiglio procederà con cadenza periodica ad adottare nuovi progetti, su 
proposta dell’Alto Rappresentante.

Alcuni esempi possono essere utili a chiarire la portata e gli obiettivi dei progetti 
della PeSCo. Immediatamente collegato e funzionale allo svolgimento degli inter-
venti lanciati in ambito PSDC è il progetto “Comando medico europeo”, il cui fine 
è di dotare l’UE di una capacità di intervento sanitario a supporto delle operazioni 
militari e delle missioni civili. Tale progetto, che colma una lacuna finora presente, è 
direttamente proiettato al sostegno degli interventi dispiegati dall’UE in loco. Diver-
samente, i già citati “Mobilità militare” e “Sorveglianza e protezione marittima e dei 
porti” sono progetti non esclusivamente funzionali allo svolgimento degli interventi 
PSDC, riguardando anche altre esigenze di natura difensiva o di sicurezza. Infatti, 
“Mobilità militare” – il progetto a maggiore adesione, contando esso 24 Stati parteci-
panti – è atto a standardizzare le procedure di spostamento delle forze militari tra gli 
Stati partecipanti, così da realizzare una “libera circolazione degli equipaggiamenti 
e del personale militari” utile alla mobilitazione delle capacità militari all’interno 
e all’esterno dell’UE. Invece, il progetto “Sorveglianza e protezione marittima e 
dei porti” – cui partecipano diversi Stati rivieraschi dell’UE – mira a rafforzare il 
sistema di sorveglianza marittima con quelli terrestre e aereo, al fine di realizzare un 
sistema di scambio di informazioni utili a garantire una risposta rapida ed efficace a 
vari tipi di minacce (sicurezza energetica, emergenze ambientali, aspetti difensivi e 
di sicurezza).

Ciò detto, il legame più o meno diretto tra i progetti e la PSDC non deve sor-
prendere se si rammenta, da una parte, che è obiettivo dichiarato della PeSCo di 
sviluppare le capacità necessarie a condurre le “missioni più impegnative” di cui 
all’art. 42, co. 6, TUE37 e, dall’altra, che è parimenti un obiettivo di tale coopera-
zione lo sviluppo di una difesa maggiormente basata su capacità comuni agli Stati 
partecipanti. Il bilanciamento tra i progetti tesi a migliorare le capacità esistenti e i 
progetti che puntano all’innovazione è, comunque, stabilito dalla decisione (PESC) 
2017/2315, la quale prevede che l’Alto Rappresentante proponga al Consiglio un 
portafoglio di progetti PeSCo che rifletta “un opportuno equilibrio tra i progetti più 

33 Ibidem, art. 9.
34 Decisione (PESC) 2018/1797 del Consiglio, del 19 novembre 2018, che modifica e aggiorna 

la decisione (PESC) 2018/340 che fissa l’elenco dei progetti da sviluppare nell’ambito della PESCO.
35 Raccomandazione del 6 marzo 2018, cit., punto 10.
36 Ibidem, punto 12.
37 D. Fiott, A. Missiroli, T. Tardy, op. cit., p. 36.
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pertinenti al settore dello sviluppo di capacità e quelli che rientrano maggiormente 
nel settore delle operazioni e missioni”38.

3. Come si è anticipato, nella PESC/PSDC la partecipazione delle istituzioni co-
munitarie è formalmente ridotta, dato che il ruolo specifico del Parlamento europeo 
e della Commissione in tali ambiti è definito dai trattati e che la Corte di giustizia 
può “solo” controllare il rispetto del divieto di interferenza tra TUE e TFUE (art. 40 
TUE) e decidere sulla legittimità delle decisioni che comminano le misure restrittive 
agli individui (art. 275, par. 2, TFUE)39.

D’altra parte, è stato evidenziato che, in alcuni casi, le stesse istituzioni hanno 
guadagnato spazi più ampi di intervento in ambito PESC/PSDC. Si pensi al Parla-
mento e alla Commissione rispetto ad alcuni aspetti istituzionali – ad esempio, le 
vicende relative all’organizzazione e al funzionamento del SEAE40 – o ad alcuni svi-
luppi giurisprudenziali che de facto hanno esteso il sindacato della Corte di giustizia 
oltre quanto strettamente previsto dall’art. 40 TUE e dall’art. 275, par. 2, TFUE41. A 
nostro avviso, tali sviluppi denotano l’oramai irreversibile influenza delle istituzioni 
comunitarie rispetto a tale ambito dell’azione esterna dell’UE loro formalmente e in 
buona parte precluso.

38 Decisione (PESC) 2017/2315, allegato III, punto 2.2.1.
39 Art. 24, co. 1, TUE.
40 Infatti, ferma restando la procedura prevista dall’art. 27, co. 3, TUE, che prevede la partecipa-

zione del Parlamento (consultazione) e della Commissione (approvazione) all’adozione della decisione 
relativa all’organizzazione e al funzionamento del SEAE, le due istituzioni hanno ampliato la loro sfera 
d’influenza su tale organo e sulla sua attività. Per il Parlamento, si pensi, ad esempio, alle possibilità 
offerte alla Dichiarazione sulla responsabilità politica del 2010 dell’Alto Rappresentante, che in via di 
prassi stabilisce delle forme di controllo parlamentare non previste dalle norme primarie e dal diritto 
secondario, o ai poteri di bilancio (su tali aspetti, ci si permette di rinviare a L. Paladini, Il Servizio 
europeo per l’azione esterna. Aspetti giuridici e prospettive di sviluppo, Bari, 2017 p. 110 ss.). Più am-
piamente, sugli spazi acquisiti “sul campo” dal Parlamento europeo, cfr. F. Ferraro, Alcune riflessioni 
sul ruolo marginale del Parlamento europeo nella PESC, in E. Triggiani, F. Cherubini, I. Ingravallo, 
E. Nalin, R. Virzo (a cura di), Dialoghi con Ugo Villani, Bari, 2017, p. 551 ss., in particolare §§ 5. e 6. 
Quanto alla Commissione, si rammenta quanto sostiene J.-H. Morgenstern-Pomorski, The Contested 
Diplomacy of the European External Action Service, London, 2018, secondo cui l’Alto Rappresentante 
in carica (e in scadenza), nonché Vicepresidente della Commissione, ha mutato l’organizzazione del 
SEAE, al fine di renderlo più simile a come opera la Commissione e, dunque, di facilitare la coopera-
zione con l’istituzione de qua.

41 Si pensi alla causa C-72/15, sentenza del 28 marzo 2017, PJSC Rosneft Oil Company c. Her 
Majesty’s Treasury e altri, ECLI:EU:C:2017:236, nella quale i giudici hanno per la prima volta afferma-
to di essere competenti a statuire su una domanda di pronuncia pregiudiziale ex art. 267 TFUE vertente 
sulla compatibilità, con l’art. 40 TUE, di una decisione PESC che impone delle misure restrittive. Fino-
ra, come nella giurisprudenza sul precedente art. 47 TUE, il sindacato era avvenuto a seguito dell’im-
pugnazione diretta di atti dell’UE, mentre con tale sentenza si afferma la possibilità che il controllo 
possa essere attivato indirettamente, qualora la Corte sia adita da un giudice nazionale che nutra dubbi 
sulla validità di un atto dell’UE che venga in rilievo in una causa nazionale. Per un ampio commento, 
cfr. S. Poli, The Common Foreign Security Policy after the Rosneft ruling: still imperfect but gradually 
subject to the rule of law, in Common Market Law Review, 2017, p. 1799 ss. Sulle misure restrittive, 
cfr. altresì le considerazioni critiche di C. Morviducci, Le misure restrittive dell’Unione europea e il 
diritto internazionale: alcuni aspetti problematici, in Eurojus 2/2019, p. 77 ss. (scritto destinato alla 
pubblicazione anche nel Liber Amicorum del prof. Angelo Davì).
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Ciò detto, come emerge anche dalle sopracitate dichiarazioni dell’Alto Rappre-
sentante, la stessa tendenza riguarda anche la PeSCo, nell’ambito della quale sia il 
Parlamento, sia (e soprattutto) la Commissione hanno assunto un ruolo incisivo. Non 
sono però da trascurare – e pertanto vi faremo cenno – alcuni sviluppi giurispruden-
ziali che, pur non riguardando direttamente la PeSCo, hanno lambito le sponde della 
PSDC, così attestando che anche in tale ambito specifico non tutti gli atti adottati 
sfuggono al controllo giurisdizionale dei giudici del Lussemburgo.

3.1. L’Assemblea è intervenuta sulla PeSCo principalmente sfruttando le sue 
funzioni di controllo politico, previste dall’art. 36 TUE, in particolare attraverso l’a-
dozione di risoluzioni.

Ad esempio, già nel 2016 l’istituzione de qua approvava una risoluzione sull’U-
nione europea della difesa,42 nella quale, intervenendo ampiamente sul tema della si-
curezza e della PDSC, incoraggiava “il Consiglio europeo a promuovere la graduale 
definizione di una politica di difesa comune a livello dell’Unione”43 e l’avvio della 
PeSCo,44 sollecitando la Commissione ad attivarsi nell’ambito delle sue competenze 
e con il pieno coinvolgimento dell’Alto Rappresentante nonché suo Vicepresidente45.

Un altro esempio è fornito dalla risoluzione sulla relazione annuale sulla PSDC 
approvata l’anno successivo,46 con la quale il Parlamento accoglieva con favore la 
notifica relativa alla PeSCo e la sua prevista attuazione, sottolineando la necessità di 
svilupparla nel quadro dell’UE e con il suo effettivo sostegno, anche finanziario47. 
Da notare che tale risoluzione offre un esempio di come, secondo quanto afferma il 
citato art. 36 TUE, le opinioni dell’Assemblea – che è regolarmente informata sulla 
PESC e procede due volte all’anno a un dibattito sui progressi compiuti nell’attua-
zione di tale politica – sono “debitamente prese in considerazione”. Infatti, l’atto 
esortava alcuni sviluppi operativi che, successivamente, sono divenuti oggetto di 
progetti PeSCo. Ci si riferisce alla circolazione transfrontaliera delle forze militari, 
rispetto alla quale l’Assemblea chiedeva l’adozione di misure atte a facilitarla;48 l’a-
spetto in questione è poi divenuto, come si ricorderà, il progetto “Mobilità militare”, 
peraltro ad ampia adesione, come auspicato dalla stessa istituzione49. Ancora, nel 
segnalare l’emergenza relativa agli attacchi informatici, il Parlamento incoraggiava 
l’Alto Rappresentante a elaborare proposte per considerare, nel quadro della PeSCo, 
tale specifico aspetto50. L’auspicio ha trovato oggi realizzazione nell’approvazione 
di diversi progetti facenti capo all’ambito “cyber e comando e controllo”, che racco-
glie un quinto del totale, alcuni dei quali a significativa partecipazione e riguardanti 

42 Risoluzione del Parlamento europeo del 22 novembre 2016 sull’Unione europea della difesa 
(2016/2052(INI)).

43 Ibidem, punto 1.
44 Ibidem, punti da 9 a 11.
45 Ibidem, punti 6, 19, 31, 32.
46 Risoluzione del Parlamento europeo del 13 dicembre 2017 sulla relazione annuale sull’attuazio-

ne della politica di sicurezza e di difesa comune (2017/2123(INI)).
47 Ibidem, punti 31 ss.
48 Ibidem, punto 33.
49 Risoluzione del Parlamento europeo dell’11 dicembre 2018 sulla mobilità militare 

(2018/2156(INI)), punto 24.
50 Risoluzione del 13 dicembre 2017, punto 36.
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temi quale la mutua assistenza in materia di cibersicurezza (ad esempio, il progetto 
“Gruppi di risposta rapida agli incidenti informatici e mutua assistenza in materia di 
cibersicurezza”) o la condivisione di informazioni in materia di minaccia informa-
tica e di risposta agli incidenti informatici (ad esempio, il progetto “Piattaforma per 
la condivisione di informazioni in materia di minaccia informatica e di risposta agli 
incidenti informatici”).

Peraltro, tale raccomandazione contiene un’esortazione che, come vedremo nelle 
conclusioni, potrebbe rivitalizzarsi a seguito della formazione della Commissione 
von der Leyen. Il Parlamento domandava infatti di considerare l’ipotesi di dar vita 
a una Direzione generale della Difesa all’interno della Commissione, avente il com-
pito di guidare le azioni dell’UE atte a sostenere, coordinare o completare le azioni 
degli Stati membri intese a definire progressivamente una politica di difesa comune, 
anche occupandosi dei programmi finanziari incidenti sulla PSDC e sulla PeSCo51.

3.2. Venendo alla Commissione, va preliminarmente segnalato che le sue più 
recenti iniziative in ambito PSDC trovano origine nel “Documento di riflessione 
sul futuro della difesa europea” del 2017,52 il quarto di diversi documenti tematici 
scaturiti dal “Libro bianco sul futuro dell’Europa” a 27 Stati membri, attraverso cui 
il Collegio ha inteso contribuire al dibattito sul ruolo dell’UE in materia di sicurezza 
e di difesa.

Il documento del 2017, dopo aver evidenziato le nuove minacce alla sicurezza 
europea e aver prefigurato un potenziamento dell’entità e dell’efficienza della spesa 
per la difesa, anche al fine di evitare duplicazioni, offre una progressione di tre sce-
nari di cooperazione, dalla più blanda alla più intensa, che potrebbero concretizzarsi 
nell’Europa del 2025. In particolare, si prefigura la possibilità che gli Stati membri 
dell’UE (a) proseguano in una cooperazione in materia di difesa volontaria e non 
vincolante, (b) addivengano a una politica di difesa condivisa, nella quale la mag-
giore cooperazione diverrebbe la regola piuttosto che l’eccezione e, infine, (c) coo-
perino e si integrino così profondamente da sviluppare una difesa comune. Trattasi di 
scenari interessanti, poiché, a nostro avviso, ripercorrono la situazione preesistente 
alla PeSCo [scenario (a)], l’attuale fase di cooperazione realizzata attraverso la Pe-
SCo [verso lo scenario (b)] e, infine, il possibile futuro della cooperazione in materia 
di difesa [scenario (c)].

Ciò detto, con riguardo all’aspetto finanziario, inteso come elemento propul-
sore della cooperazione tra gli Stati membri dell’UE, la Commissione menziona 
un fondo europeo per la difesa quale forma di finanziamento alla cooperazione in 
materia militare. Tale riferimento si è poi tradotto in iniziative finanziarie concrete, 
in particolare in due programmi di cooperazione e finanziamento (EDIDP e PADR)53 

51 Risoluzione del 13 dicembre 2017, punto 37 ss.
52 Commissione europea, Documento di riflessione sul futuro della difesa europea, Bruxelles, 

7.6.2017, COM(2017) 315 final.
53 Trattasi del Programma europeo di sviluppo del settore industriale della difesa (EDIDP) e del 

Preparatory Action on Defence research (PADR). Il Programma EDIDP è volto a fornire sostegno fi-
nanziario durante la fase di sviluppo di nuovi prodotti e tecnologie, ossia la fase che segue la ricerca e 
precede l’acquisto di sistemi di difesa. Il PADR mira a dimostrare la rilevanza della ricerca per la difesa 
in Europa, al fine di assicurare nuove capacità strategiche alle Forze armate e accrescere la competiti-
vità e le opportunità di sviluppo all’industria della difesa europea.



 380 Luca Paladini

che hanno anticipato l’adozione, da parte della Commissione, della proposta di re-
golamento istitutiva del Fondo europeo per la difesa, oggi in fase di approvazione da 
parte del Parlamento e del Consiglio (nel momento in cui si scrive, l’iter codecisorio 
non è ancora giunto alla conclusione della prima lettura)54.

Una volta approvato, a partire dal periodo finanziario 2021-2027 il fondo in 
questione sosterrà i progetti di ricerca e innovazione in materia di difesa a valere 
sul bilancio dell’UE. Uno sguardo alla proposta di regolamento consente di com-
prenderne gli ampi obiettivi. È obiettivo generale la promozione della competitività, 
dell’efficienza e della capacità di innovazione dell’industria europea della difesa, 
da realizzare sostenendo azioni di collaborazione e la cooperazione transfrontaliera. 
Sono, invece, obiettivi specifici (a) sostenere i progetti di ricerca collaborativa che 
potrebbero migliorare sensibilmente le prestazioni delle capacità di difesa e (b) sup-
portare i progetti collaborativi di sviluppo di prodotti e tecnologie della difesa in 
linea con le priorità definite nel quadro della PESC, contribuendo ad aumentare l’ef-
ficienza della spesa nel settore della difesa nell’UE. Tali obiettivi mettono in luce i 
fondamenti giuridici primari del Fondo europeo per la difesa – ovvero, “ricerca e 
sviluppo tecnologico e spazio” e “industria”, nelle cui discipline si rinvengono le 
basi giuridiche della proposta di atto55 – senza far perdere di vista la relazione diretta 
con lo sviluppo di capacità difensive e, più in particolare, con la PeSCo. D’altronde, 
è la stessa relazione accompagnatoria del proposto regolamento a premettere che il 
fondo e la cooperazione de qua sono iniziative complementari e di sostegno reci-
proco, tanto da prevedere che ai progetti PeSCo sarà accordato un bonus sotto forma 
di tasso di finanziamento più elevato. Sicché, ad esempio, l’articolato proposto evi-
denzia, tra gli effetti dell’avvio del fondo in questione, la maggiore interoperabilità 
tra le capacità degli Stati membri, dunque uno degli ambiti di cooperazione indicati 
nel Protocollo n. 10 e operativamente declinati dalla decisione (PESC) 2017/2315.

Il Fondo europeo per la difesa costituirà, senz’altro, una risorsa trainante per la 
PeSCo, atteso che ai sensi dell’art. 8 della decisione (PESC) 2017/2315 il suo finan-
ziamento è misto e ricade principalmente sugli Stati partecipanti. Infatti, mentre le 
spese amministrative sono sostenute dal bilancio dell’UE, le spese amministrative 
dell’AED sono principalmente a carico degli Stati membri aderenti56 e le spese ope-
rative derivanti dai progetti PeSCo sono sostenute dagli Stati che vi partecipano, 
fatta salva – appunto – la possibilità di ricevere contributi dall’UE57. Ciò offrirà alla 

54 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce il Fondo europeo 
per la difesa (Testo rilevante ai fini del SEE), COM(2018) 476, p. 4.

55 Articoli 173, par. 3, 182, par. 4, 183 e 188, par. 2, TFUE.
56 Decisione (PESC) 2015/1835 del Consiglio, del 12 ottobre 2015, che fissa lo statuto, la sede 

e le modalità di funzionamento dell’Agenzia europea per la difesa. Sull’AED, cfr. per tutti F. Terpan, 
Article 45 [Tasks and Powers of the European Defence Agency], in H.-J. Blanke, S. Mangiameli 
(eds), The Treaty on European Union (TEU). A Commentary, Springer-Verlag Berlin Heidelberg, 2013, 
p. 1261 ss.

57 Non è da sottacere il vantaggio finanziario derivante dal conferimento di tali risorse aggiuntive. 
È ampiamente condivisa l’opinione per cui la crisi finanziaria ha determinato, in tutti gli Stati membri 
dell’UE, una contrazione del bilancio della difesa. Ebbene, nella notifica che ha dato avvio alla Pe-
SCo, gli Stati proponenti hanno rimarcato la possibilità che essa “potrebbe favorire lo sviluppo delle 
capacità di difesa degli Stati membri attraverso una partecipazione attiva ai progetti multinazionali di 
approvvigionamento e con entità industriali adeguate, tra cui le piccole e medie imprese”, così fornendo 
indicazioni sulla ricaduta economica favorevole alle aziende nazionali eventualmente coinvolte nella 
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Commissione la possibilità di orientare la PeSCo, essendo nella sua competenza 
l’individuazione delle azioni ammissibili, la loro selezione e l’attribuzione del fi-
nanziamento. Tale considerazione assume ancor più rilievo se si considera che la sua 
dotazione – 13 miliardi di euro – non cospicua ma nemmeno irrisoria, rappresenta 
circa la metà dei finanziamenti destinati all’ambito “difesa e sicurezza interna” nel 
periodo di programmazione 2021-2027 e un decimo dell’ammontare del finanzia-
mento complessivo dedicato all’azione esterna dell’UE58. A ciò si aggiunga che, con 
un importo pari alla metà del Fondo europeo per la difesa, il prossimo programma 
“Meccanismo per collegare l’Europa”59 finanzierà le azioni tese a sostenere la mo-
bilità militare, con ciò aumentando ulteriormente le risorse a favore della PeSCo.

Alla luce di tali considerazioni, non si può, dunque, non convenire con la dottrina 
che ha affermato “(a)lthough the European Commission has no legal basis in the 
treaties for the identification of defence capabilities, the Commission has therefore 
recently emerged as an important actor as far as potentially incentivising joint capa-
bility development is concerned”60.

3.2.1. Alcune considerazioni a latere merita la questione del ruolo della Com-
missione nel conseguimento della coerenza in ambito PeSCo.

Va premesso che – condivisibilmente – buona parte della dottrina ha inquadrato la 
PeSCo nel genus delle forme di integrazione differenziata esistenti nell’ordinamento 
dell’UE, evidenziandone le peculiarità e, soprattutto, le differenze con la coopera-
zione rafforzata. Quanto agli aspetti procedurali, è stato rilevato che, contrariamente 
alla cooperazione rafforzata, il Collegio non ha rivestito alcun ruolo nell’istituzione 
della PeSCo61. In effetti la procedura prevista dall’art. 46 TUE non contiene una 
previsione analoga all’art. 329, par. 3, TFUE, a tenore del quale, nell’avvio di una 
cooperazione rafforzata di ambito PESC e PSDC, la Commissione deve esprimere 
un parere sulla coerenza tra l’istituenda cooperazione e le altre politiche dell’UE.

D’altra parte, il diritto derivato afferma, in più punti e in diverse accezioni, la 
necessità di garantire la coerenza della PeSCo. Dunque, sul piano “interno” dev’es-

realizzazione dei progetti. Inoltre, i progetti PeSCo possono generare delle forme di razionalizzazione 
dei costi, delle economie di scala e delle sinergie tra apparati di difesa, in un momento in cui la scarsez-
za di risorse non consentirebbe di raggiungere, da parte di ciascuno Stato partecipante, dei risultati di 
pari portata (così J. L. de Castro Ruano, op. cit., p. 37 e 46). Dunque, se la PeSCo impone significativi 
sforzi finanziari, si tratterà comunque “not just to spend more, but to spend more in an EU context” 
(cfr. D. Fiott, A. Missiroli, T. Tardy, op. cit., p. 45), con tutti i vantaggi che tale contestualizzazione 
può portare.

58 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, 
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, del 2 maggio 2018, Un bilancio 
moderno al servizio di un’Unione che protegge, che dà forza, che difende. Quadro finanziario plurien-
nale 2021-2027, COM(2018) 321 final.

59 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce il meccanismo 
per collegare l’Europa e abroga i regolamenti (UE) n. 1316/2013 e (UE) n. 283/2014, COM(2018) 438 
final.

60 D. Fiott, A. Missiroli, T. Tardy, op. cit., p. 47 ss.
61 Cfr. A. Rizzo, op. cit., p. 285 ss.
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sere conseguita la coerenza tra i progetti PeSCo,62 tra la PeSCo e la PSDC63 e tra 
la PeSCo, la procedura CARD e le iniziative di sostegno finanziario in materia di 
difesa, in primis il Fondo europeo per la difesa64. Quanto alla coerenza “esterna”, il 
10° ‘considerando’ della decisione (PESC) 2017/2315 evidenzia – riecheggiando il 
secondo inciso dell’art. 21, co. 3, TUE – che “Vi dovrebbe [corsivo aggiunto] essere 
coerenza tra le azioni intraprese nel quadro della PESCO, le altre azioni PESC e 
le altre politiche dell’Unione. Il Consiglio e, entro i limiti delle rispettive compe-
tenze, l’AR [Alto Rappresentante] e la Commissione dovrebbero cooperare al fine 
di massimizzare le sinergie laddove opportune”, mentre l’art. 6 della stessa deci-
sione afferma, stavolta fermamente ma senza citare il Collegio, che “Il Consiglio... 
garantisce l’unità, la coerenza e l’efficacia della PESCO”,65 aggiungendo che l’Alto 
Rappresentante, pienamente associato ai suoi lavori, contribuisce alla realizzazione 
di tali obiettivi.

Ora, a fronte di tali non univoche formulazioni riteniamo arduo che la Com-
missione non rivesta alcun ruolo nel garantire la coerenza tra la PeSCo e le altre 
politiche dell’UE, sia perché così dispone in termini generali l’art. 21, co. 3, TUE,66 
sia perché l’Alto Rappresentante, che è pienamente associato ai lavori della coo-
perazione de qua, è anche Vicepresidente del Collegio incaricato di vigilare sulla 
coerenza dell’azione esterna e coordinatore dei commissari aventi portafogli esterni 
o a valenza esterna. A nostro avviso, dunque, gli elementi addotti prospettano uno 
scenario nel quale le questioni di coerenza della PeSCo saranno affrontate sostan-
zialmente nei termini indicati dall’art. 21, co. 3, TUE, quindi con la partecipazione 
pro quota della Commissione, debitamente assistita dal suo Vicepresidente di diritto.

3.3. Un cenno anche ad alcuni sviluppi giurisprudenziali riguardanti atti emanati 
in ambito PSDC, che sono stati ritenuti sindacabili dalla Corte di giustizia in ragione 
del loro collegamento con atti di diritto dell’UE rientranti nella sua competenza. 
Non si intende, dunque, sostenere che gli atti della PSDC non appartengono al genus 
delle decisioni che sfuggono al controllo giurisdizionale, bensì solo evidenziare che, 
in alcune ipotesi, un atto emanato in ambito PSDC potrebbe essere sindacato dai 
giudici del Lussemburgo.

Va in primo luogo rammentato quanto la Corte di giustizia ha affermato per la 
prima volta nella causa 658/11, riguardante la stipula di un accordo internazionale 
relativo alle esigenze di una operazione militare lanciata nel quadro della PSDC. 
In quell’occasione, i giudici hanno precisato che, sebbene in base all’art. 24 TUE e 
all’art. 275 TFUE la Corte non sia in linea di principio competente in ambito PESC/
PSDC e sui relativi atti, tuttavia “dette disposizioni introducono una deroga alla 
regola della competenza generale che l’articolo 19 TUE conferisce alla Corte per 

62 Decisione (PESC) 2017/2315, allegato I, decisione (PESC) 2018/340, 5° ‘considerando’ e deci-
sione (PESC) 2018/909, 3° ‘considerando’.

63 Decisione (PESC) 2017/2315, allegato III, punto 1.
64 Decisione (PESC) 2018/340, 5° ‘considerando’, e decisione (PESC) 2018/909, 3° ‘consideran-

do’.
65 Decisione (PESC) 2017/2315, allegato III, punto 2.
66 “L’Unione assicura la coerenza tra i vari settori dell’azione esterna e tra questi e le altre politi-

che. Il Consiglio e la Commissione, assistiti dall’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e 
la politica di sicurezza, garantiscono tale coerenza e cooperano a questo fine”.
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assicurare il rispetto del diritto nell’interpretazione e nell’applicazione dei Trattati, e 
devono dunque essere interpretati restrittivamente”67.

In quell’occasione, l’oggetto del contendere riguardava il rispetto della proce-
dura prevista dall’art. 218 TFUE e non, invece, questioni operative di ambito PSDC. 
Tuttavia, la citata affermazione è stata ripresa nella successiva giurisprudenza quale 
presupposto per sindacare alcune decisioni aventi innegabili aspetti operativi rica-
denti in ambito PSDC68.

Sicché, nella causa 439/13 P, la Corte di giustizia si è ritenuta competente a co-
noscere della controversia riguardante un appalto pubblico bandito dalla missione 
civile EULEX Kosovo, poiché finanziato dal bilancio dell’UE e tenuto conto che 
la portata della limitazione a carattere derogatorio della sua competenza ex art. 24 
TUE e art. 275 TFUE non si estende “fino ad escludere che la Corte sia competente 
a interpretare ed applicare le disposizioni del regolamento finanziario in materia di 
aggiudicazione degli appalti pubblici”69. Ebbene, è chiaro che, nella prospettiva che 
i progetti PeSCo siano finanziati dal Fondo europeo per la difesa o da altre risorse a 
valere sul bilancio dell’UE, in caso di contenzioso (ad esempio, in caso di mancata 
selezione e finanziamento) la questione della competenza della Corte si ripropor-
rebbe e, presumibilmente, sarebbe risolta in termini analoghi, trattandosi di eroga-
zioni la cui gestione avviene conformemente al regolamento finanziario.

Lo stesso accadrebbe qualora si ponesse una questione giuslavoristica riguar-
dante il personale reclutato per le esigenze specifiche della PeSCo e, a tal fine, con-
trattualizzato dall’UE. Infatti, nella causa 439/13 P i giudici si sono espressi su una 
decisione relativa al trasferimento di un esperto nazionale distaccato adottata dal 
capo della missione civile di polizia EUPM in Bosnia-Erzegovina, sebbene la deci-
sione impugnata s’iscrivesse nell’ambito della PESC/PSDC. Precisano i giudici che 
tale circostanza non necessariamente porta a escludere la loro competenza, laddove 
le decisioni contestate, per loro stessa natura, configurino atti di gestione del perso-
nale del tutto analoghi a quelli adottati dalle istituzioni dell’UE. Pertanto, è nuova-
mente ridimensionata la portata della limitazione a carattere derogatorio contenuta 
nell’art. 24 TUE e nell’art. 275 TFUE, che non si estende “fino ad escludere che 
la competenza del giudice dell’Unione a controllare atti di gestione del personale 
relativi a membri del personale distaccati dagli Stati membri aventi l’obiettivo di 
rispondere alle esigenze di detta missione a livello di teatro delle operazioni, mentre 
il giudice dell’Unione è, in ogni caso, competente a sindacare siffatti atti allorché 
questi riguardino membri del personale distaccati dalle istituzioni dell’Unione”70. È 
doveroso segnalare che tale approccio è stato confermato nella successiva giurispru-
denza del Tribunale riguardante cause analoghe71.

67 C-658/11, sentenza del 24 giugno 2014, Parlamento c. Consiglio, ECLI:EU:C:2014:2025, punti 
69-70.

68 C-439/13 P, sentenza del 12 novembre 2015, Elitaliana c. Eulex Kosovo, ECLI:EU:C:2015:753, 
punti 41-2 e C-455/14 P, Sentenza del 19 luglio 2016, H c. Consiglio, Commissione e Missione di poli-
zia dell’Unione europea (EUPM) in Bosnia-Erzegovina, ECLI:EU:C:2016:569, punti 39-40.

69 C-439/13 P, punto 49.
70 Ibidem, punti 54-55.
71 T-763/16, sentenza del 12 aprile 2018, PY c. EUCAP Sahel Niger, ECLI: EU:T:2018:181, punto 

53; T-286/15, sentenza del 25 ottobre 2018, KF c. Centro satellitare dell’Unione europea (SATCEN), 
ECLI:EU:T:2018:718, punti 80 e ss.
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4. Gli evidenziati sviluppi danno conto di una cooperazione in materia di difesa 
che ha raggiunto significativi risultati anche grazie al contributo delle istituzioni 
comunitarie, dunque effettivamente si può affermare che la PeSCo non è un “affaire 
esclusivamente PESC/PSDC”.

Nella prospettiva dell’apertura del prossimo periodo istituzionale dell’UE 
(2019-2024), tale contributo parrebbe destinato ad aumentare, quantomeno con ri-
guardo alla Commissione. Si ricorderà che l’Alto Rappresentante ha affermato che 
“I am sure that also given the background of the next President of the Commission, 
this work [i successi conseguiti in ambito PeSCo] will be preserved. How to do 
this, it will obviously be in the hands of the next High Representative and the next 
Commission”72.

Ebbene, dopo la nomina di Ursula von der Leyen a Presidente della Commis-
sione e l’indicazione di Josep Borrell quale candidato adeguato alla carica di Alto 
Rappresentante,73 i primi commentatori hanno evidenziato che trattasi di designa-
zioni che pongono “la politica estera europea in buone mani”, anche con riguardo 
allo specifico aspetto della difesa. Infatti, il Presidente von der Leyen ha un signi-
ficativo trascorso come ministro della difesa tedesco e, in quanto tale, è stata una 
promotrice della politica di difesa europea, avendo supportato sia il lancio della 
PeSCo, sia del Fondo europeo per la difesa, mentre Josep Borrell può vantare una 
consolidata esperienza in politica estera, anche come ministro degli esteri spagnolo, 
e in ambito istituzionale europeo, avendo egli ricoperto la carica di Presidente del 
Parlamento74. Se tali entusiasmi saranno confermati dalla prassi, ciò non potrà che 
influenzare positivamente l’evoluzione della PeSCo, anche dal punto di vista finan-
ziario, in primis con riguardo alla sollecita adozione del regolamento istitutivo del 
Fondo europeo per la difesa.

Allo stesso modo, come anticipato, non è da escludere che sia rivitalizzata l’e-
sortazione formulata nel 2017 dal Parlamento europeo di creare una Direzione ge-
nerale della Difesa a guida e sostegno delle azioni dell’UE in materia di difesa. 
Ciò parrebbe confermato dalla circostanza che l’ipotesi sia stata prospettata persino 
all’attuale Alto Rappresentante, la quale ha preferito non esprimersi su questioni in 
fieri, dato che “I am afraid you will have to put the question to the next President of 
the European Commission, Ursula Von Der Leyen. She is currently working, as far 
as I know, on the team, on the different mandates and the internal organisation of 
the future Commission but that is not for me to comment”75. A nostro avviso, la cre-
azione di una tale direzione generale porterebbe innegabili vantaggi per lo sviluppo 
dell’azione dell’UE in materia di difesa, anche se, al contempo, si dovrebbero riequi-
librare i rapporti tra le strutture e gli organi che già operano nel quadro istituzionale 
dell’azione esterna dell’UE, ad esempio il SEAE, nel cui organigramma figurano 
unità e organismi dedicati alla difesa. Ciò detto, trattasi di un ulteriore aspetto della 

72 Remarks by High Representative/Vice-President Federica Mogherini at the press conference 
following the Informal Meeting of EU Defence Ministers, cit.

73 Consiglio europeo, conclusioni della Presidenza - Bruxelles, 2 luglio 2019.
74 Cfr. N. Tocci, Ue: nomine, con von der Leyen e Borrell Europa più forte nel mondo, in Affari 

internazionali, 3 luglio 2019
75 Remarks by High Representative/Vice-President Federica Mogherini at the press conference 

following the Informal Meeting of EU Defence Ministers, Helsinki, 29/08/2019.
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transizione istituzionale che l’UE sta attraversando, rispetto al quale non resta che 
attendere le decisioni che saranno assunte dal nuovo Presidente della Commissione.

Abstract
The EU Permanent Structured Cooperation: 

a Not Exclusively CFSP/CSDP Affaire?
In a remark following the recent Informal Meeting of EU Defence Ministers (Helsinki, 

August 2019), the High Representative Mogherini underlined the remarkable work done 
on the European defence, together with different institutions, including the European 
Commission. This suggests that, even if it’s part of the CFSP/CSDP, the PeSCo evolved and 
has been managed also outside the Title V TEU, thus it can be considered a “non exclusively 
CFSP/CSDP affaire.” That being said, after briefly considering the PeSCo legal framework 
and practice, this contribution focuses on the role of the Parliament and the Commission in 
the defence cooperation, and briefly of the Court in the CSDP domain. This contribution 
ends with a brief look at the PeSCo future in light of the ongoing EU institutional transition 
that will bring to the next EU five-year period (2019-2024).




