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Signor Presidente,

Nella riunione dei coordinatori dell'11 luglio 2016 la commissione giuridica ha deciso di 
procedere, a norma dell'articolo 39, paragrafo 3, del regolamento, all'esame della legittimità 
della base giuridica per la proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio 
che modifica il regolamento (UE) n. 230/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell'11 
marzo 2014, che istituisce uno strumento inteso a contribuire alla stabilità e alla pace 
(COM(2016)447.   Inoltre, con lettera del 15 novembre 2016, il presidente della commissione 
per lo sviluppo chiede alla commissione giuridica, a norma dell'articolo 39 del regolamento, 
di verificare la base giuridica della proposta legislativa. La proposta è basata sugli articoli 
209, paragrafo 1, e 212, paragrafo 2, del TFUE sull'adozione delle misure necessarie per 
l'attuazione della politica di cooperazione allo sviluppo e di misure di cooperazione 
economica, finanziaria e tecnica con paesi terzi diversi dai paesi in via di sviluppo, 
rispettivamente.

La commissione ha esaminato la questione nella riunione del 13 luglio 2017.
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I - Contesto

Il regolamento (UE) n. 230/2014 (di seguito, "IcSP")1 istituisce misure di assistenza tecnica e 
finanziaria al fine di prevenire e rispondere alle crisi e contribuire a creare la stabilità e la 
pace. Le modifiche dell'IcSP proposte intendono aggiungere un nuovo tipo di assistenza 
dell'Unione specificamente finalizzate al potenziamento delle capacità degli operatori militari 
nei paesi terzi nel caso in cui si verifichino circostanze eccezionali. La proposta della 
Commissione è la conseguenza di uno stretto, ma discutibile, nesso fra la sicurezza e lo 
sviluppo che prevede il sostengo ai sistemi di sicurezza dei paesi partner, nell'ambito di un 
più ampio processo di riforma per garantire in modo efficace e responsabile la sicurezza dello 
Stato e delle persone, contribuendo in tal modo alla realizzazione degli obiettivi dell'UE di 
uno sviluppo inclusivo e sostenibile e dello Stato di diritto. 

In realtà, il nesso tra sicurezza e sviluppo può essere colto nel regolamento n. 1717/2006 che 
istituisce uno strumento per la stabilità (di seguito, "IfS")2 e che è l'antecedente normativo 
dell'IcSP. L'IfS era volto a intraprendere misure di cooperazione allo sviluppo e di 
cooperazione finanziaria, economica e tecnica con i paesi terzi3 e inizialmente comprendeva 
operazioni di controllo militare e di mantenimento della pace che rientravano nel suo campo 
di applicazione4. La disposizione concernente – abbandonata durante la negoziazione del 
regolamento tra la Commissione, il Consiglio e il Parlamento europeo — era stata inclusa 
nell’articolo 2, lettera a), e recitava: 

"controllo militare e mantenimento della pace o sostegno alla pace (comprese le 
operazioni con una componente civile) condotte dalle organizzazioni regionali e 
subregionali e da altre coalizioni o Stati che operano sotto l'egida delle Nazioni 
Unite; misure volte a rafforzare la capacità delle suddette organizzazioni e dei loro 
partecipanti di pianificare, eseguire e garantire un efficace controllo politico di tali 
operazioni".

II - Articoli pertinenti del trattato

L'articolo 209, paragrafo 1, del TFUE, in combinato disposto con l'articolo 212, paragrafo 1, 
del TFUE, nella parte 5 intitolata "L'azione esterna dell'Unione", è presentato come base 
giuridica nella proposta della Commissione e recita (enfasi aggiunta): 

Articolo 209 del TFUE
(ex articolo 179 del TCE)

1. Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura legislativa 
ordinaria, adottano le misure necessarie per l'attuazione della politica di cooperazione allo 
sviluppo, che possono riguardare programmi pluriennali di cooperazione con paesi in via di 
sviluppo o programmi tematici. [...]

1 Regolamento (UE) n. 230/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell'11 marzo 2014, che istituisce uno 
strumento inteso a contribuire alla stabilità e alla pace (GU L 77 del 15.3.2014, pagg. 1-10).
2 [2006] GU L 327/1.
3 Articolo 1, paragrafo 1.
4 COM(2004) 630 final, "Proposta di regolamento del Consiglio che istituisce uno strumento per la stabilità", 
Bruxelles, 29 settembre 2004, pag. 15.
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Articolo 212 del TFUE
(ex articolo 181 A del TCE)

2. Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura legislativa 
ordinaria, adottano le misure necessarie per l'attuazione del paragrafo 1. [...]

Il paragrafo 1 dell'articolo 212 del TFUE recita come segue (enfasi aggiunta):

Articolo 212 del TFUE
(ex articolo 181 A del TCE)

1. Fatte salve le altre disposizioni dei trattati, in particolare quelle degli articoli da 208 a 
211, l'Unione conduce azioni di cooperazione economica, finanziaria e tecnica, comprese 
azioni di assistenza, specialmente in campo finanziario, con paesi terzi diversi dai paesi in via 
di sviluppo. Tali azioni sono coerenti con la politica di sviluppo dell'Unione e sono condotte 
nel quadro dei principi e obiettivi dell'azione esterna. Le azioni dell'Unione e degli Stati 
membri si completano e si rafforzano reciprocamente.

L'articolo 208 del TFUE, che stabilisce le strutture in base alle quali le misure di cooperazione 
allo sviluppo possono essere adottate, recita (enfasi aggiunta): 

Articolo 208 del TFUE
(ex articolo 177 del TCE)

1. La politica dell'Unione nel settore della cooperazione allo sviluppo è condotta nel quadro 
dei principi e obiettivi dell'azione esterna dell'Unione. La politica di cooperazione allo 
sviluppo dell'Unione e quella degli Stati membri si completano e si rafforzano 
reciprocamente.

L'obiettivo principale della politica di cooperazione dell'Unione in questo settore è la 
riduzione e, a lungo termine, l'eliminazione della povertà. L'Unione tiene conto degli 
obiettivi della cooperazione allo sviluppo nell'attuazione delle politiche che possono avere 
incidenze sui paesi in via di sviluppo. […]

Dato il riferimento ai principi e agli obiettivi dell'azione esterna dell'Unione europea, occorre 
esaminare l'articolo 21 del TUE (enfasi aggiunta):  

Articolo 21 del TUE

1. L'azione dell'Unione sulla scena internazionale si fonda sui principi che ne hanno 
informato la creazione, lo sviluppo e l'allargamento e che essa si prefigge di promuovere nel 
resto del mondo: democrazia, Stato di diritto, universalità e indivisibilità dei diritti 
dell'uomo e delle libertà fondamentali, rispetto della dignità umana, principi di 
uguaglianza e di solidarietà e rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite e del 
diritto internazionale. […]

2. L'Unione definisce e attua politiche comuni e azioni e opera per assicurare un elevato 
livello di cooperazione in tutti i settori delle relazioni internazionali al fine di:
a) salvaguardare i propri valori nonché interessi fondamentali, sicurezza, indipendenza e 
integrità;
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b) consolidare e sostenere la democrazia, lo Stato di diritto, i diritti dell'uomo e i principi del 
diritto internazionale;
c) preservare la pace, prevenire i conflitti e rafforzare la sicurezza internazionale, 
conformemente agli obiettivi e ai principi della Carta delle Nazioni Unite, nonché ai principi 
dell'Atto finale di Helsinki e agli obiettivi della Carta di Parigi, compresi quelli relativi alle 
frontiere esterne;

d) favorire lo sviluppo sostenibile economico, sociale e ambientale dei paesi in via di 
sviluppo sul piano economico, sociale e ambientale, con l'obiettivo primario di eliminare la 
povertà;
e) incoraggiare l'integrazione di tutti i paesi nell'economia mondiale, anche attraverso la 
progressiva abolizione delle restrizioni agli scambi internazionali;
(f) contribuire all'elaborazione di misure internazionali volte a preservare e migliorare la 
qualità dell'ambiente e la gestione sostenibile delle risorse naturali mondiali, al fine di 
assicurare lo sviluppo sostenibile;
g) aiutare le popolazioni, i paesi e le regioni colpiti da calamità naturali o provocate 
dall'uomo; nonché
h) promuovere un sistema internazionale basato su una cooperazione multilaterale rafforzata 
e il buon governo mondiale.

3. Nell'elaborazione e attuazione dell'azione esterna nei vari settori compresi nel presente 
titolo e nella parte quinta del trattato sul funzionamento dell'Unione europea e delle altre 
politiche nei loro aspetti esterni, l'Unione rispetta i principi e persegue gli obiettivi di cui ai 
paragrafi 1 e 2.
L'Unione assicura la coerenza tra i vari settori dell'azione esterna e tra questi e le altre 
politiche. 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.

L'articolo 24, paragrafo 1, del TUE è ritenuto pertinente per l'analisi e la determinazione della 
base giuridica appropriata e recita come segue (enfasi aggiunta):

Articolo 24 del TUE
(ex articolo 11 del TUE)

1. La competenza dell'Unione in materia di politica estera e di sicurezza comune riguarda 
tutti i settori della politica estera e tutte le questioni relative alla sicurezza dell'Unione, 
compresa la definizione progressiva di una politica di difesa comune che può condurre a una 
difesa comune.

La politica estera e di sicurezza comune è soggetta a norme e procedure specifiche. Essa è 
definita e attuata dal Consiglio europeo e dal Consiglio deliberando all'unanimità, salvo 
nei casi in cui i trattati dispongano diversamente. È esclusa l'adozione di atti legislativi. La 
politica estera e di sicurezza comune è messa in atto dall'alto rappresentante dell'Unione per 
gli affari esteri e la politica di sicurezza dell'Unione e dagli Stati membri in conformità dei 
trattati. Il ruolo specifico del Parlamento europeo e della Commissione in questo settore è 
definito dai trattati. La Corte di giustizia dell'Unione europea non è competente riguardo a 
tali disposizioni, ad eccezione della competenza a controllare il rispetto dell'articolo 40 del 
presente trattato e la legittimità di talune decisioni, come previsto dall'articolo 275, secondo 
comma, del trattato sul funzionamento dell'Unione europea. [...]
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L'articolo 40 del TUE recita:

Articolo 40 del TUE

L'attuazione della politica estera e di sicurezza comune lascia impregiudicata l'applicazione 
delle procedure e la rispettiva portata delle attribuzioni delle istituzioni previste dai trattati 
per l'esercizio delle competenze dell'Unione di cui agli articoli da 3 a 6 del trattato sul 
funzionamento dell'Unione europea.

L'attuazione delle politiche previste in tali articoli lascia parimenti impregiudicata 
l'applicazione delle procedure e la rispettiva portata delle attribuzioni delle istituzioni 
previste dai trattati per l'esercizio delle competenze dell'Unione a titolo del presente capo.

III - Base giuridica proposta

La Commissione ha proposto gli articoli 209, paragrafo 1, e 212, paragrafo 2, del TFUE come 
base giuridica adeguata per la modifica del regolamento (UE) n. 230/2014. Entrambe le 
disposizioni sono comprese nel titolo III "Cooperazione con i paesi terzi e aiuto umanitario", 
nell'ambito dell’azione esterna dell'Unione, che ha riunito i titoli XX (articoli 177-181 del 
TCE) e XXI (articolo 181 bis del TCE) della parte terza del trattato che istituisce la Comunità 
europea, permettendo alla Comunità (attualmente Unione) di intraprendere misure politiche di 
cooperazione sia con i paesi in via di sviluppo (articoli 177 e 181 del TCE), sia con i paesi 
industrializzati (articolo 181 bis del TCE). 

La scelta della base giuridica appropriata è stata una questione ricorrente nel settore 
dell'azione esterna dell'UE, in particolare per quanto riguarda il nesso tra la politica di 
sicurezza e di difesa comune e le politiche di cooperazione, economiche, finanziarie e 
tecniche. Ciò è dovuto a sostanziali differenze giuridiche tra le norme che disciplinano questi 
settori nonché alla stretta interazione tra le politiche, sviluppate di norma dalle istituzioni 
dell'Unione nella pratica. In particolare, lo sviluppo e la cooperazione economica, finanziaria 
e tecnica sono intrapresi sulla base del modello di integrazione tradizionale, in virtù del quale 
il Parlamento europeo partecipa attivamente al processo decisionale conformemente alla 
procedura legislativa ordinaria, su proposta della Commissione e soggetto alla giurisdizione 
della Corte di giustizia1. Al contrario, nell'ambito della politica di sicurezza e di difesa 
comune, il Consiglio adotta misure principalmente all'unanimità, si limita a tenere informato 
il Parlamento, escludendo espressamente la competenza della Corte di giustizia2.

È in questo contesto che la commissione giuridica ha deciso di esaminare la base giuridica 
appropriata alla proposta di modifica del regolamento n. 230/2014. L'Unione dovrebbe 
adottare la misura proposta, che abbraccia lo sviluppo e la cooperazione economica, 
finanziaria e tecnica e la politica di sicurezza e di difesa, ai sensi delle disposizioni che 
disciplinano il primo o la seconda? La risposta a tale questione giuridica definirebbe non 
soltanto la procedura da seguire per l'adozione della misura proposta, ma anche le sue 
caratteristiche e implicazioni giuridiche.

1 Articolo 209, paragrafo 1 del TFUE.
2 Articolo 24, paragrafo 1, comma 2, del TUE e articolo 275 del TFUE.
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IV – Giurisprudenza della CGUE in merito alla scelta della base giuridica

Per tradizione, la Corte di giustizia considera la questione della base giuridica appropriata una 
questione di rilevanza costituzionale, il che garantisce il rispetto del principio delle 
competenze di attribuzione (articolo 5 del TUE) e determina la natura e la portata delle 
competenze dell'Unione1. In base alla giurisprudenza consolidata della Corte di giustizia, "la 
scelta del fondamento giuridico di un atto comunitario deve basarsi su elementi oggettivi, 
suscettibili di sindacato giurisdizionale, tra i quali figurano, in particolare, lo scopo e il 
contenuto dell'atto"2. La scelta di una base giuridica non appropriata può quindi giustificare 
l'annullamento dell'atto in questione. Sono irrilevanti in proposito l'auspicio di un'istituzione 
di partecipare più intensamente all'adozione di un determinato atto, il lavoro effettuato per 
altro motivo nel settore di azione in cui rientra l'atto o il contesto dell'adozione dell'atto3. 

Se l'esame di un atto dell'UE dimostra che esso persegue una doppia finalità o ha una duplice 
componente, e se una di queste è identificabile come principale o preponderante, mentre 
l'altra è solo accessoria, l'atto deve fondarsi su una sola base giuridica, ossia quella richiesta 
dalla finalità o componente principale o preponderante4. Tuttavia, se un atto ha 
contemporaneamente più obiettivi o più componenti tra loro inscindibili, senza che uno di essi 
assuma importanza secondaria e indiretta rispetto all'altro, esso dovrà fondarsi sulle varie basi 
giuridiche di pertinenza5, se le procedure previste per le rispettive basi giuridiche non sono 
incompatibili con il diritto del Parlamento europeo e non lo inficiano6.

V – Scopo e contenuto della misura proposta

L'obiettivo della presente proposta, come dichiarato nella relazione della Commissione, è 
quello di inserire "un nuovo articolo nel titolo II del regolamento (UE) n. 230/2014 al fine di 
estendere l'assistenza dell'Unione, in circostanze eccezionali, al potenziamento delle capacità 
degli operatori militari nei paesi partner per contribuire allo sviluppo sostenibile e in 
particolare all’instaurazione di società pacifiche e inclusive"7. Secondo la valutazione 
d'impatto che accompagna la proposta della Commissione, gli obiettivi generali di questa 
iniziativa sono duplici: da un lato, garantire che l'aiuto allo sviluppo dell'UE a favore dei paesi 
fragili in via di sviluppo non sia compromesso da situazioni di instabilità e di conflitto, 
consentendo a tutti gli operatori della sicurezza, compreso il settore militare, di garantire la 
stabilità, la pace e l'ordine pubblico; dall'altro, favorire lo sviluppo sostenibile dei paesi in via 
di sviluppo, sul piano economico, sociale e ambientale, con l'obiettivo primo di eliminare la 
povertà8; 

In tale contesto, il considerando 3 afferma che sostenere gli attori del settore della sicurezza, 

1 Parere 2/00 [2001] ECR I-9713, paragrafo 5.
2 Causa C-45/86, Commissione/ Consiglio (Tariffe preferenziali generalizzate) [1987] ECR 1439, paragrafo 5; 
causa C-411/06 Commissione/ Parlamento e Consiglio [2009] ECR I-7585.
3 Causa C-269/97, Commissione/Consiglio [2000] ECR I-2257, paragrafo 44.
4 Causa C-137/12 Commissione/Consiglio EU:C:2013:675, paragrafo 53; causa C-490/10 Parlamento/Consiglio 
EU:C:2012:525, paragrafo 45; C-155/07 Parlamento/Consiglio [2008] ECR I-08103, paragrafo 34.
5 Causa C-211/01, Commissione/Consiglio [2003] ECR I-08913, paragrafo 40; causa C-178/03, 
Commissione/Parlamento europeo e Consiglio [2006] ECR I-107, paragrafi da 43 a 56.
6 Causa C-300/89, Commissione/Consiglio ("Biossido di titanio") [1991] ECR I-2867, paragrafi da 17 a 25; 
causa C-268/94, Portogallo/Consiglio [1996] ECR I-6177.
7 COM(2016)447 final, pag. 2.
8 SWD(2016) 222 final, pag. 16.



AL\1132646IT.docx 7/11 PE592.377v04-00

IT

compreso il settore militare, in circostanze eccezionali, in situazioni di prevenzione dei 
conflitti, di gestione delle crisi o di stabilizzazione, è essenziale al fine di garantire condizioni 
adeguate per l'eliminazione della povertà e lo sviluppo. Detto considerando 3 sottolinea 
inoltre che tali azioni sono volte a proteggere le popolazioni civili nelle zone colpite da 
conflitti, crisi o fragilità, contribuendo alla buona governance, a un controllo democratico 
efficace e al rispetto dei diritti umani e dello Stato di diritto. I considerando 2, 4 e 5 
ribadiscono il forte legame tra la sicurezza e lo sviluppo sostenibile, facendo riferimento a tal 
fine all'Agenda 2010 delle Nazioni Unite per lo sviluppo sostenibile1, alle conclusioni del 
Consiglio europeo del 19 e 20 dicembre 2013 e alla comunicazione congiunta "Potenziare le 
capacità per promuovere sicurezza e sviluppo – Consentire ai partner di prevenire e gestire le 
crisi"2 .

In particolare, la proposta prevede che l’assistenza dell’Unione a operatori della sicurezza 
possa comprendere gli attori militari in circostanze eccezionali, nel contesto di un più ampio 
processo di riforma in materia di sicurezza e in linea con l'obiettivo generale di conseguire 
uno sviluppo sostenibile (nuovo comma all’articolo 1, paragrafo 2). L'articolo 3 bis 
ribadisce, nel primo paragrafo, l'obiettivo di contribuire allo sviluppo sostenibile e al 
conseguimento di società stabili, pacifiche e inclusive attraverso la fornitura di assistenza 
dell'Unione, in circostanze eccezionali, al potenziamento delle capacità degli operatori militari 
nei paesi partner. Il paragrafo 2 afferma che l'assistenza dell'Unione a tale scopo dovrebbe 
assumere la forma di programmi di potenziamento delle capacità a sostegno della sicurezza e 
dello sviluppo (formazione, tutoraggio e consulenze compresi), nonché volti a fornire 
attrezzature, migliorare le infrastrutture e la fornitura di altri servizi. Questa forma di 
assistenza deve essere utilizzata in ultima istanza, qualora il ricorso ad attori non militari non 
possa garantire adeguatamente il conseguimento di società stabili, pacifiche e inclusive. Ciò 
avviene quando vi sia una grave minaccia all'esistenza di istituzioni statali funzionanti, 
nonché alla tutela dei diritti umani e delle libertà fondamentali, o quando le istituzioni statali 
non riescono più a far fronte a questa grave minaccia; e a condizione che esista un accordo tra 
il paese interessato e la comunità internazionale e/o l'Unione europea sul fatto che il settore 
della sicurezza, e in particolare quello militare, sono fondamentali per la stabilità, la pace e lo 
sviluppo, soprattutto nelle situazioni di crisi e nei contesti fragili. Il paragrafo 4 limita il 
campo di applicazione fornendo assistenza militare, che non dovrebbe essere utilizzata per 
finanziare né le spese militari ricorrenti né l’acquisto di armi e munizioni o formazione 
esclusivamente destinati a contribuire alla capacità di lotta delle forze armate. Infine, il 
paragrafo 5 ribadisce che l'assistenza militare dovrebbe essere intesa a sostenere la titolarità, 
da parte del paese partner, e lo sviluppo degli elementi e delle buone pratiche necessari per 
garantire la sostenibilità nel medio e lungo periodo, nonché per promuove lo Stato di diritto e 
i principi del diritto internazionale.

Altre modifiche minori agli articoli 7, paragrafo 1, 8, paragrafo 1, e 10, paragrafo 1, dell'IcSP 
sono volte a introdurre un riferimento al nuovo articolo 3, lettera a). Infine, l'articolo 13, 
paragrafo 1, è modificato per aumentare di 100 000 000 EUR la dotazione finanziaria per 
l'attuazione del regolamento.

1 Nazioni Unite, A/RES/70/1, risoluzione adottata dall'Assemblea generale il 25 settembre 2015.
2  JOIN(2015) 17 final del 28 aprile 2015.
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VI – Analisi e determinazione della base giuridica appropriata

La Commissione propone gli articoli 209, paragrafo 1, e 212, paragrafo 2 del TFUE come 
base giuridica adeguata per la modifica del regolamento (UE) n. 230/2014. Ai sensi 
dell'articolo 209, paragrafo 1, del TFUE, i co-legislatori dell'Unione, deliberando secondo la 
procedura legislativa ordinaria, possono adottare le misure necessarie per l'attuazione della 
politica di cooperazione allo sviluppo che, a norma dell'articolo 208, paragrafo 1, del TFUE, 
vengono attuate nel quadro dei principi e degli obiettivi dell'azione esterna dell'Unione, il cui 
obiettivo è la riduzione, e a lungo termine l'eradicazione, della povertà. Questo obiettivo è 
previsto anche dall'articolo 21, paragrafo 2, del TUE - la disposizione generale sull'intera 
gamma degli obiettivi di azione esterna dell'Unione. Nel segnalare questo obiettivo, l'articolo 
208, paragrafo 1, del TFUE suggerisce, in modo discutibile, che gli altri obiettivi enunciati 
all'articolo 21, paragrafo 2, del TUE possono essere perseguiti con misure di cooperazione 
allo sviluppo, ma solo in quanto secondarie1.

L'ampio ambito di applicazione della politica di cooperazione allo sviluppo dell'Unione, 
quando si tratta di accordi di cooperazione allo sviluppo (DCA), è stato confermato dalla 
sentenza Portogallo/Consiglio, in cui la Corte di giustizia ha rilevato che (enfasi aggiunta)2:

"Si deve pertanto dichiarare che il fatto che un accordo di cooperazione allo sviluppo 
contenga clausole riguardanti varie materie specifiche, non può modificare la 
qualificazione dell'accordo, la quale deve essere determinata tenendo conto del suo 
obiettivo essenziale e non in termini di singole clausole, purché tali clausole non 
impongano obblighi di una tale ampiezza concernente le materie specifiche attinenti, 
da costituire in realtà obiettivi distinti da quelli della cooperazione allo sviluppo."

Nella causa C-403/05, Parlamento/Commissione, la Corte ha ribadito che la cooperazione allo 
sviluppo fa riferimento (enfasi aggiunta)3:

 "non solo allo sviluppo economico e sociale sostenibile di tali paesi, al loro 
inserimento armonioso e progressivo nell'economia mondiale e alla lotta contro la 
povertà, ma anche allo sviluppo e al consolidamento della democrazia e dello Stato 
di diritto, nonché al rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali, nel pieno 
rispetto degli impegni assunti nell'ambito delle Nazioni Unite e di altre organizzazioni 
internazionali".

In base alla nota elaborata dal Servizio giuridico del Parlamento nel 2004 sulla scelta della 
base giuridica del predecessore dell'IcSP – originariamente contenente una disposizione 
analoga in materia di capacità militari in situazioni eccezionali4:

"le misure connesse al mantenimento e al sostegno della pace possono essere 
chiaramente considerate come misure che contribuiscono all'obiettivo di sviluppare la 
democrazia e lo Stato di diritto. La formulazione degli articoli 179 (ora 209, 
paragrafo 1, del TFUE) e 181 bis (ora 212, paragrafo 2 del TFUE) del TCE non 

1 Cfr. causa C-91/05, Commissione/Consiglio, (ECOWAS) [2008] ECR I-3651, paragrafo 73. Cfr. causa C-
377/12 Commissione/Consiglio [2014] ECLI:EU:C:2014:1903, paragrafo 37. P. Koutrakos, La politica di 
sicurezza e di difesa comune dell'UE (2013 OUP), pagg. 211-212.
2 Causa C-268/94 Repubblica portoghese/ Consiglio dell'Unione europea [1996] ECR I-6177, paragrafo 39.
3 Causa C-403/05 Parlamento/Commissione [2007] ECR I-9045, paragrafo 56.
4 SJ-0746/04, pag. 7.
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esclude il finanziamento del mantenimento della pace al fine di conseguire i loro 
obiettivi. Inoltre, la giurisprudenza della Corte di giustizia ha stabilito che la politica 
di sviluppo dell'Unione dovrebbe essere interpretata in senso lato"1.

Nella nota del 6 gennaio 2017, il Servizio giuridico del Parlamento ha confermato che le 
circostanze eccezionali in cui le misure di CBSD potrebbero essere fornite nell'ambito 
dell'IcSP modificato potrebbero consentire un'interpretazione alternativa, secondo cui la 
componente militare di cui all'articolo 3 bis è sia occasionale che necessaria. Ciò è 
ulteriormente sostenuto dall'esclusione di sostegno di natura strettamente militare, ai sensi 
dell'articolo 3 bis, paragrafo 4, che potrebbe essere rafforzata ulteriormente stabilendo 
espressamente un nesso più stretto con la politica di cooperazione allo sviluppo dell'Unione2. 
Come confermato nella nota del 2 febbraio 2017 dei servizi della Commissione sulla base 
giuridica nella procedura n. 2016/0207 (COD), rilasciata su richiesta della commissione 
giuridica, la proposta persegue un obiettivo di sviluppo attraverso un altro attore coinvolto, 
quello militare, nelle limitate circostanze in cui l'attore non agisce nella sua capacità militare, 
perseguendo esclusivamente obiettivi civili3.

Stando alla comunicazione congiunta della Commissione al Parlamento europeo e al 
Consiglio, del 28 aprile 2015, dal titolo "Potenziamento delle capacità a sostegno della 
sicurezza e dello sviluppo"4, il potenziamento delle capacità nel settore della sicurezza può 
riguardare non solo le forze civili o di polizia, ma anche militari. La strategia europea in 
materia di sicurezza del 2003 stabilisce che la sicurezza è una delle condizioni preliminari per 
lo sviluppo, dal momento che i conflitti distruggono l'infrastruttura, compresa quella sociale, 
incoraggiando al contempo la criminalità e disincentivando gli investimenti e la normale 
attività economica5. Infine, secondo il consenso europeo in materia di sviluppo, l'obiettivo 
centrale della cooperazione allo sviluppo dell'UE è l’eliminazione della povertà nel contesto 
di uno sviluppo sostenibile, che comprenda "il buon governo, i diritti umani e gli aspetti 
politici, economici, sociali e ambientali"6. Inoltre, il Consiglio europeo dovrebbe "guidare 
la programmazione e l'attuazione della componente cooperazione degli aiuti allo sviluppo di 
tutti gli strumenti e di tutte le strategie di cooperazione della Comunità con i paesi terzi" – 
essendo la componente assistenza allo sviluppo "definita come aiuti pubblici allo sviluppo 
(APS) – quali approvati dal Comitato di assistenza allo sviluppo dell'OCSE"7. Nell'ambito 
della revisione delle direttive in materia di APS, il finanziamento del settore militare dei paesi 
partner è possibile unicamente quando circostanze eccezionali richiedano la fornitura di 
servizi di sviluppo attraverso le forze militari, nel loro ruolo di ristabilire lo Stato di diritto. 
Per contro, la partecipazione diretta della spesa militare resta non idonea8. Di conseguenza, la 
situazione in cui le istituzioni pubbliche sono ormai inadeguate per l'instaurazione di società 
pacifiche e inclusive non è coperta da una versione riveduta delle direttive in materia di APS e 
il regolamento proposto ha ritenuto possibile andare oltre l'APS, nell'uso delle forze militari 

1 Cfr. causa C-268/94 Portogallo/Consiglio (1996) ECR I-6177, paragrafo 37.
2 SJ-0729/16, pag. 10.
3 Sj.i(2017)303958, pag .2.
4 Cfr. JOIN(2015) 17 final.
5 Cfr. Un'Europa sicura in un mondo migliore– Strategia di sicurezza europea (Bruxellles, 12 dicembre 2003), 
pagg. 11-13.
6 GU 2006 C 46/1, paragrafi 5, 7 e 42. Cfr. causa C-377/12, Parere di AG Mengozzi (2014), paragrafo 40.
7 GU 2006 C 46/1, paragrafo 8.
8 Cfr. Direttiva sul Sistema di rapporto creditori del 17 febbraio 2016, documento OCSE 
DCD/DAC(2016)3/FINAL dell'8 aprile 2016, paragrafi 96-98.
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quali fornitrici di servizi di sviluppo militare1. Da un punto di vista giuridico, le direttive in 
materia di APS non rappresentano, in quanto tali, limiti giuridicamente vincolanti del campo 
di applicazione dell'articolo 208 del TFUE e il regolamento IcSP non subordina la propria 
attuazione a detta condizionalità in materia di APS2 .

Tuttavia, come riconosciuto nella valutazione d'impatto allegata alla proposta, la costruzione 
di capacità militari e di difesa per fini non connessi con la cooperazione allo sviluppo 
potrebbe infatti interferire nella PESC, anche violando l'articolo 40 del TUE, che ha introdotto 
il principio della "fiducia reciproca" tra la PESC e le azioni esterne non PESC dell'Unione3 . 
Allo stesso modo, una misura di finanziamento incentrata in primo luogo sul finanziamento 
delle forze militari di paesi terzi per fini di difesa, dovrebbe rientrare nell'ambito della PESC e 
non può essere combinata con una base giuridica. Ciò è stato confermato dalla Corte di 
giustizia nella causa C‑263/14, Parlamento/ Consiglio,

"Per quanto riguarda atti adottati sulla base di una disposizione relativa alla PESC, 
spetta alla Corte garantire, in particolare, ai sensi della prima frase del secondo 
comma dell'articolo 275 del TFUE e dell'articolo 40 del TUE, che l'attuazione di tale 
politica non interferisca con l'applicazione delle procedure e la portata delle 
attribuzioni delle istituzioni previste dai trattati per l'esercizio delle competenze 
dell'Unione a titolo del TFUE. La scelta della base giuridica appropriata di un atto 
dell’Unione riveste un'importanza di natura costituzionale, dal momento che il ricorso 
a una base giuridica errata può invalidare tale atto, in particolare, quando la base 
giuridica adeguata prevede una procedura di adozione degli atti che è diversa da 
quella che è stata effettivamente seguita. Secondo la giurisprudenza consolidata della 
Corte di giustizia, la scelta del fondamento normativo di un atto comunitario [...] deve 
basarsi su elementi oggettivi, suscettibili di sindacato giurisdizionale, tra i quali 
figurano, in particolare, lo scopo e il contenuto dell'atto"4.

In tal senso, la componente militare della proposta di regolamento dovrebbe essere 
considerata nel più ampio contesto degli obiettivi e del contenuto dell'IcSP. A tal fine, 
dovrebbero essere presi in considerazione il carattere di "ultima risorsa" della proposta di 
riforma e le occasioni rigorosamente delimitate in cui il ricorso all'assistenza militare potrebbe 
essere considerato l'unico mezzo efficace per contribuire all'instaurazione di società pacifiche 
e inclusive. Inoltre, la proposta vieta l'assistenza dell'Unione per finanziare un addestramento 
militare esclusivamente destinato a contribuire alla capacità di lotta delle forze armate, alle 
spese militari ricorrenti e all'acquisto di armi e munizioni, cosa che potrebbe essere posta in 
discussione, dal momento che la proposta mira a contribuire alla sicurezza e all'incolumità 
delle popolazioni civili in paesi terzi5. Questa possibilità è ulteriormente limitata dall'obbligo 
fatto alla Commissione di stabilire un'adeguata valutazione dei rischi, procedure di 
monitoraggio e la valutazione delle misure (paragrafo 6 della stessa disposizione). Le 
modalità di monitoraggio e valutazione sono stabilite anche dagli articoli 12 e 13 del 
regolamento (UE) n. 236/2014 che si applica a tutti gli strumenti di finanziamento esterno 

1 Cfr. Sj.i(2017)303958, pag. 3.     
2  SJ-0729/16, pagg. 7 e 8.
3  Cfr. P. van Elsuwege, "EU External Action after the Collapse of the Pillar Structure:  in Search of a new 
Balance between Delimitation and Consistency", 47 Common Market Law Review 2010, pag. 1002.
4 Sentenza del 14 giugno 2016, Parlamento/ Consiglio, C‑263/14, ECLI:EU:C:2016:435, paragrafi 42-43.
5 Per l'analoga argomentazione addotta dal Servizio giuridico del Parlamento europeo, nell'ambito dell'IfS, 
predecessore dell'IcSP, cfr.: SJ-0746/04, pag. 7.
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dell'UE, tra cui lo strumento inteso a contribuire allo stabilità e alla pace.

Alla luce di quanto sopra, si potrebbe sostenere che la proposta di regolamento si prefigge di 
contribuire allo sviluppo sostenibile e al conseguimento di società stabili, pacifiche e 
inclusive attraverso la buona governance nelle amministrazioni pubbliche, in particolare nei 
ministeri della difesa e nelle forze armate, parte integrante del settore esecutivo del governo, 
ancorché sotto il controllo civile e in circostanze eccezionali, nel caso in cui lo sviluppo 
sostenibile non possa essere conseguito unicamente mediante il ricorso ad attori non militari.

VII - Conclusione e raccomandazioni

Alla luce di quanto precede, nonostante la proposta della Commissione introduca obblighi a 
favore dello sviluppo e del consolidamento dello Stato di diritto e del buon governo mediante 
un controllo e una sorveglianza civili rafforzati sulle forze armate nei paesi terzi e sia pertanto 
legata alla PESC e alla PSDC, essa nondimeno persegue quali suoi obiettivi principali e 
preponderanti politiche di sviluppo e cooperazione economica, finanziaria e tecnica incentrate 
sul contributo a società pacifiche e inclusive, ritenute indispensabili per il conseguimento di 
uno sviluppo sostenibile. Poiché questi obiettivi primari sono indissociabilmente legati, senza 
che uno sia secondario e indiretto rispetto all'altro1, l'articolo 209, paragrafo 1, in combinato 
disposto con l'articolo 212, paragrafo 2, del TFUE, dovrebbe costituire la base giuridica valida 
e appropriata per la proposta. 
Nella riunione del 13 luglio 2017 la commissione giuridica ha pertanto deciso, con 10 voti 
favorevoli, 7 contrari e 6 astensioni2, di raccomandare che la base giuridica corretta per la 
proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica il regolamento 
(UE) n. 230/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell'11 marzo 2014, che istituisce 
uno strumento che contribuisce alla stabilità e alla pace, sono l'articolo 209, paragrafo 1, e 
l'articolo 212, paragrafo 2, del TFUE.

Distinti saluti.

Pavel Svoboda

1 Cfr. causa C-411/06 Commissione/ Parlamento e Consiglio [2009] ECR I-7585.

2 Erano presenti al momento della votazione finale: Pavel Svoboda (presidente), Jean-Marie Cavada 
(vicepresidente, relatore), Mady Delvaux (vicepresidente), Lidia Joanna Geringer de Oedenberg 
(vicepresidente), Axel Voss (vicepresidente), Isabella Adinolfi, Max Andersson, Joëlle Bergeron, Marie-
Christine Boutonnet, Lynn Boylan, Daniel Buda, Angel Dzhambazki, Kostas Chrysogonos, Rosa Estaràs 
Ferragut, Heidi Hautala, Mary Honeyball, Sylvia-Yvonne Kaufmann, Gilles Lebreton, António Marinho e Pinto, 
Angelika Niebler, Evelyn Regner, Tiemo Wölken, Tadeusz Zwiefka.


