sulle attiv

OSSERVATORIO

(%) UNA Italy

La Comunita politica europea come “spazio di buon vicinato”: da De Gasperi al
vertice di Erevan

Raffaela De Vito
Dottoressa in Giurisprudenza — Universita degli Studi del Sannio

1. Introduzione — «Per la prima volta a memoria d’uomo, siamo davvero soli
insieme. L’Europa sta rispondendo a questa nuova realta. Ma sta rispondendo all’interno
di un sistema che non era stato concepito per sfide di questa portata»'. Serve di piu.

Se Mario Draghi, pronunciando queste parole, ha concluso affermando la necessita
di un “federalismo pragmatico™? tra i ventisette Stati membri dell’Unione europea, &
evidente che, anche per cio che riguarda gli affari esterni dell’Unione e i suoi rapporti con
gli altri Stati del continente europeo, € oggi necessario trovare nuovi strumenti.

La rapida evoluzione del contesto geopolitico e il necessario rigore caratterizzante
la procedura di adesione all’Unione europea ex art. 49 TUE, funzionale ad assicurare
’allargamento della stessa soltanto agli Stati europei che rispettino e si impegnino a
promuovere i suoi valori fondanti, hanno imposto la necessita di ripensare I’organiz-
zazione politica, la geografia e I’architettura del continente europeo — ben pitu ampio della
sola Unione —, in un momento in cui essa non pud essere considerata I’unica soluzione
perseguibile. Un possibile compromesso, che risulti piu agevole rispetto alla strada
dell’adesione ma comunque in grado di consentire un dialogo tra le nazioni europee
democratiche e di creare un nuovo spazio di cooperazione — tra le altre cose — politica,
economica, energetica e di sicurezza, ¢ stato prospettato il 9 maggio 2022, in occasione
della Conferenza sul futuro dell’Europa, nel discorso tenuto dal Presidente della
Repubblica francese e, all’epoca, Presidente di turno del Consiglio dell’Unione europea
in risposta all’invasione russa dell’Ucraina’.

Tale compromesso risiede nella creazione di una Comunita Politica Europea (CPE).
Trattasi di un forum puramente informale, privo di segretariato o di bilancio, che si
riunisce due volte all’anno, ospitato, alternandosi, da uno Stato membro dell’Unione
europea ¢ da uno Stato non membro. Cosi, sino ad oggi, si sono tenuti otto vertici:

! Mario Draghi, Intervento in occasione del conferimento del Premio internazionale Carlo Magno, 14 maggio
2026, Aquisgrana.

2 Sul tema, v. T. E. FROSINI, E arrivato il momento della Costituzione europea: se non ora quando?, in
federalismi.it, 25 febbraio 2026; F. BALAGUER CALLEJON, Una nuova architettura politica per I’ Europa. 1l federalismo
pragmatico di Draghi nel corso della storia, ibid., 25 marzo 2026; A. PATRONI GRIFFI, Dal ‘federalismo pragmatico”
alla “sovranita condivisa”: alcune riflessioni su forma e contenuti costituzionali, questione sociale e sfida digitale
nell’Unione europea, ibid., 1° aprile 2026.

3 Discorso tenuto a Strasburgo dal Presidente francese Emmanuel Macron (9 maggio 2022): «Comment
organiser I’Europe d’un point de vue politique et plus large que I’Union européenne? C’est notre obligation historique
que d’y répondre aujourd’hui et de créer ce que je qualifierai aujourd’hui devant vous «une communauté politique
européenney. Cette organisation européenne nouvelle permettrait aux nations européennes démocratiques adhérant a
notre socle de valeurs de trouver un nouvel espace de coopération politique, de sécurité, de coopération en maticre
énergétique, de transport, d’investissements, d’infrastructures, de circulation des personnes et en particulier de nos
jeunesses.
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’ultimo, il 4 maggio 2026 a Erevan, in Armenia®.

Pur avendo visto la luce solo in seguito al suddetto impulso del Presidente francese,
il progetto di una Comunita politica europea risale quantomeno alla meta del secolo
SCOTSO0.

2. Dalle origini dell’idea di una Comunita politica europea alla proposta
attuale — Quella della originaria Comunita politica europea fu innanzitutto un’iniziativa
di stampo federalista auspicata e promossa dal Presidente del Consiglio italiano Alcide
De Gasperi e da Altiero Spinelli che, pur essendone forti sostenitori, ritenevano inconce-
pibile la costituzione di un esercito comune in assenza di un governo sovranazionale
europeo’. Da qui, la necessita di associare la nascita della Comunita europea di difesa
(CED) alla creazione della suddetta Comunita politica europea. Su domanda del governo
italiano, nel Trattato istitutivo della Comunita europea di difesa, fu inserito 1’articolo 38,
che conferiva ad una Assemblea ad hoc un mandato costituente, ovvero il compito di
redigere un progetto di trattato istitutivo della Comunita politica europea, la cui struttura
istituzionale avrebbe dovuto prevedere un sistema parlamentare bicamerale, un Consiglio
europeo — titolare del potere esecutivo —, un Consiglio dei Ministri nazionali, una Corte
di Giustizia e un Consiglio economico e sociale®. Tale previsione ha unito, in maniera
indissolubile, il destino della Comunita politica europea a quello della Comunita europea
di difesa’, il cui progetto, come ¢ noto, falli a causa della mancata ratifica da parte della
Francia, alquanto reticente nel cedere la propria sovranita in materia.

Se il programma federalista di De Gasperi ¢ ancora lontano dal trovare compimento,
la Comunita politica europea attuale, cosi come promossa dal Presidente francese,
riprende i tratti di quella proposta dal suo predecessore, il Presidente Francois Mitterrand.
Quest’ultimo, ravvisando un vero e proprio pericolo nell’attendere troppo a lungo per una
possibile adesione dei Paesi dell’Europa centrale e orientale all’Unione europea,
prospettava la creazione di una grande confederazione europea, “au vrai sens du terme”,
volta a garantire gli scambi, la pace e la sicurezza®.

Si tratta, in sostanza, degli stessi temi che si stanno ponendo negli ultimi anni.

411 primo vertice ¢ stato ospitato a Praga, in Repubblica Ceca, il 6 ottobre 2022; il secondo a Chisinau il 1°
giugno 2023; il terzo a Granada il 5 ottobre 2023; il quarto a Oxford, il 18 luglio 2024; il quinto a Budapest il 7
novembre 2024; il sesto a Tirana il 16 maggio 2025; il settimo a Copenhagen, il 2 ottobre 2025.

5 «E I’imperativo categorico che bisogna fare I’Europa per assicurare la nostra pace, il nostro progresso e la
nostra giustizia sociale che deve innanzitutto servirci di guida. Ed ecco la ragione per cui, come ho gia detto, la
Comunita di Difesa deve essere il nucleo centrale intorno a cui devono sorgere e svilupparsi gli altri legami federali o
confederali che si stabiliranno tra gli stati nazionali, questi restando sempre dei corpi animati da una vitalita propria e
originale, di una vitalita che sara trasmessa soltanto in parte a un’Amministrazione centrale comune ed elastica»,
Dichiarazioni di De Gasperi all’Assemblea del Consiglio d’Europa, Archivi Storici dell’Unione Europea, ASUE —
Fondazione Alcide De Gasperi.

% B. OLIVI, R. SANTANIELLO, Storia dell 'integrazione europea. Dalla Guerra fredda ai giorni nostri, 1l Mulino,
2015, p. 27.

7 Lo stesso A. SPINELLI, Rapporto politico al V Congresso del MFE, in Europa Federata, 5 (1952), n. 1, riteneva
problematico che la messa in moto della procedura costituzionale fosse subordinata alla ratifica della CED.

8 Discorso di fine anno del Presidente Frangois Mitterrand, trasmesso il 31 dicembre 1989: «A partir des accords
d’Helsinki, je compte voir naitre dans les années 90 une confédération européenne au vrai sens du terme, qui associera
tous les Etats de notre continent dans une organisation commune et permanente d’échanges, de paix et de sécurité».
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Cosi, riprendendo per certi versi I’idea del suo predecessore, 1’attuale Presidente francese
ha lanciato la proposta in questione pensando a uno strumento funzionale alla promozione
del dialogo e della cooperazione tra i Paesi del continente europeo e al rafforzamento
dell’unita e della stabilita. Si tratta di uno strumento di integrazione privo di implicazioni
sulla procedura di adesione all’Unione, la cui rigidita — seppur in modo imperfetto® —
opera come una sorta di filtro valoriale, volto ad evitare che 1’ingresso nell’Unione di
Stati che non ne condividono pienamente i valori fondanti (art. 2 TUE) possa compro-
metterne la coesione interna.

Tale iniziativa diplomatica, pur essendo attualmente uno strumento di dialogo
puramente informale e, quindi, privo di vincoli, si inserisce nel quadro delle previsioni
dell’art. 8 TUE, essendo evidente la volonta di creare, attraverso la Comunita politica
europea, “uno spazio di prosperita e buon vicinato fondato sui valori dell’Unione e
caratterizzato da relazioni strette e pacifiche basate sulla cooperazione”, tra 1 Paesi del
continente europeo, anche attraverso la conclusione di “accordi specifici con i paesi
interessati” che “possono comportare diritti ¢ obblighi reciproci, e la possibilita di
condurre azioni in comune”.

Inoltre, se opportunamente utilizzata come strumento di dialogo, 1 risultati ottenuti
in seno ai vertici della Comunita politica europea sarebbero in grado di tracciare piu
marcatamente, rendendola maggiormente efficace, I’azione esterna dell’Unione, in
coerenza con 1 principi e gli obiettivi della quale sono condotte la politica commerciale
comune, la politica nel settore della cooperazione allo sviluppo, la cooperazione
economica, finanziaria e tecnica con 1 paesi terzi, le azioni nel settore dell’aiuto
umanitario.

3. “Costruire il futuro: unita e stabilita in Europa’: [’ottavo vertice di
Erevan

— I1 4 maggio del 2026 si ¢ tenuto ’ottavo vertice della Comunita politica europea,
ospitato a Erevan, in Armenia. Hanno preso parte ad esso piu di 40 capi di Stato o di
governo e 1 temi di discussione sono stati: la democrazia, la pace, la sicurezza e la crisi
energetica. In una, seppur rapida, analisi dei risultati prodotti, occorre tenere in
considerazione il momento storico in cui il Presidente francese ha lanciato il progetto di
una Comunita politica europea, ossia all’indomani dell’invasione russa dell’Ucraina e
della crisi energetica che ne ¢ derivata.

Sono considerate determinanti dell’importanza di quest’ultimo vertice tre
motivazioni. Innanzitutto, si ¢ trattato del primo vertice della Comunita politica europea
tenutosi nel Caucaso meridionale. Cid — che costituisce la seconda motivazione — ¢ stato
reso possibile dal clima di distensione regionale favorito dall’accordo tra Armenia e
Azerbaigian, raggiunto anche grazie ai precedenti vertici della Comunita politica europea

% Si pensi al caso dell’Ungheria, in relazione alla tutela di diritti fondamentali, come la liberta di stampa, la
tutela delle minoranze religiose e 1’indipendenza della magistratura, e al caso della Polonia, in relazione alla violazione
del principio dello Stato di diritto. Sul tema, v. B. NASCIMBENE, Lo Stato di diritto e la violazione grave degli obblighi
posti dal Trattato UE, in Eurojus, 2017; L. S. Rossl, 1] valore giuridico dei valori. L’Articolo 2 TUE: relazioni con
altre disposizioni del diritto primario dell’UE e rimedi giurisdizionali, in Federalismi.it, 2020.
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organizzati dall’allora Presidente del Consiglio europeo, Charles Michel. Infine, ha
partecipato al vertice, in qualita di ospite, un Paese non europeo, il Canada: circostanza
mai verificatasi in precedenza.

Vale la pena soffermarsi innanzitutto sul Paese che ha deciso di ospitare il vertice.
L’Armenia, dopo decenni di appartenenza all’URSS e, successivamente, all’area di
influenza della Russia, ha deciso di avviare una politica estera di “diversificazione”,
arrivando all’approvazione di una legge per formalizzare 1’intenzione di presentare
domanda di adesione all’Unione europea.

Ci0 ¢ avvenuto all’esito di un lungo periodo storico che ha visto la contrapposizione
tra Armenia e Azerbaigian e che negli incontri a margine del primo vertice, tenutosi a
Praga nel 2022, ha iniziato a trovare una sua composizione.

In tale occasione, questi due Stati hanno riaffermato la loro adesione alla Carta delle
Nazioni Unite e alla dichiarazione di Alma-Ata del 1991!°, in cui riconoscevano
I’integrita territoriale e la sovranita reciproche, e hanno inoltre convenuto, in linea di
principio, lo schieramento di una missione civile dell’Unione in ambito PSDC (Politica
di Sicurezza e di Difesa Comune), al fine di contribuire al ripristino della pace e della
sicurezza nella zona, al rafforzamento della fiducia e alla delimitazione della frontiera
internazionale tra i due Stati'!.

La piattaforma di dialogo rappresentata dalla Comunita politica europea si €
configurata, quindi, quale concreta possibilita di consolidare anche le relazioni bilaterali
tra i Paesi che vi partecipano. Ha fatto seguito, infatti, al vertice di Erevan, il primo vertice
tra I’Unione europea e I’Armenia, che ha avuto ad oggetto connettivita, energia, trasporti
e cooperazione digitale e all’esito del quale I’Unione europea si ¢ detta pronta a sostenere
la sovranita, la resilienza e il programma di riforme dello Stato caucasico.

Sulla partecipazione, per la prima volta, anche se in qualita di ospite, di un Paese
extra europeo al vertice della Comunita politica europea, occorre rammentare che da
sempre 1’Unione europea rappresenta un partner strategico per il Canada e la loro
collaborazione in settori come quello della politica estera, la pace e la sicurezza
internazionali ¢ stata favorita, gia a partire dal 2016, dal Canada-EU Strategic
Partnership Agreement (SPA) e dal Canada-EU Comprehensive Economic and Trade
Agreement (CETA).

I tentativi di riposizionamento geopolitico del Canada nel continente europeo non
sono estemporanei ma rappresentano il risultato naturale di un percorso di cooperazione
gia avviato con I’Unione europea e di un clima di pressione derivante dalle tensioni con
gli Stati Uniti, che I’hanno condotto a ricercare nuovi punti di riferimento. Cosi,
soprattutto dopo le minacce di annessione come cinquantunesimo Stato, anche il Canada

10 M. TEoDOLI, CSI, in Enciclopedia Italiana — VI Appendice (2000), Treccani: «Con I’accordo di Minsk (8
dicembre 1991) tra Russia, Bielorussia e Ucraina, e con la Dichiarazione firmata ad Alma Ata (21 dicembre 1991) da
Armenia, Azerbaigian, Bielorussia, Kazakistan, Kirghizistan, Moldavia, Russia, Tagikistan, Turkmenistan, Ucraina,
Uzbekistan (la Georgia aderi nel dicembre 1993), gli Stati contraenti decretarono lo scioglimento dell’URSS, dando
vita a un organismo di cooperazione tra Stati sovrani».

1 Decisione (PESC) 2022/1970 del Consiglio, del 17 ottobre 2022, che modifica la decisione 2010/452/PESC
sulla missione di vigilanza dell’Unione europea in Georgia, EUMM Georgia.
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ha avviato un processo di “diversificazione” delle relazioni con altri Paesi, avvicinandosi
in particolare all’Unione europea!2.

Del nuovo orientamento internazionale del Canada, € emblematico il discorso
pronunciato al Forum economico mondiale di Davos dal suo Primo ministro, che ha
condotto un’aspra critica contro la politica delle “grandi potenze”, che ad oggi agiscono
totalmente libere da qualsiasi vincolo, e ha affermato il potenziale ruolo delle “medie
potenze”, che sono chiamate a essere, al tempo stesso, “guidat[e] da principi e
pragmatic[he]” e a dialogare per costruire un nuovo ordine che incarni valori condivisi,
come 1l rispetto dei diritti umani, lo sviluppo sostenibile, la solidarieta, la sovranita e
I’integrita territoriale degli Stati. Questo discorso fa da eco a quello pronunciato dal
Presidente finlandese e, in particolare, al concetto di “realismo basato su valori”,
concepito con 1’obiettivo di trovare un “equilibrio tra valori e interessi in modo da dare
priorita ai principi, ma riconoscendo 1 limiti del potere di uno Stato quando sono in gioco
gli interessi della pace, della stabilita e della sicurezza”, che 1I’Occidente sarebbe chiamato
ad abbracciare.

4. Conclusioni — L’ultimo vertice ¢ gia in grado di far emergere i punti di
forza e di debolezza di questa iniziativa diplomatica e la sua capacita di incidere, con piu
o meno vigore, sugli attuali equilibri geopolitici.

La natura di strumento — quantomeno per ora — puramente informale, costituisce al
contempo un punto di forza e di debolezza: da un lato, infatti, favorisce il dialogo tra
Paesi che diversamente dialogherebbero con maggiore difficolta, dall’altro, non produce
obblighi vincolanti per chi vi prende parte. Anche se quest’ultimo aspetto, sotto una
diversa prospettiva, potrebbe comunque costituire un incentivo alla partecipazione.

Pertanto, piu che concludersi, di per sé, con delle decisioni immediate, la Comunita
politica europea rappresenta sicuramente un luogo strategico per favorire il dialogo tra i
Paesi del continente europeo, inteso come tale dal punto di vista territoriale ma anche
valoriale.

Dato che sta muovendo soltanto ora i suoi primi passi, per di piu in un contesto
geopolitico — come gia accennato — particolarmente complesso, sara possibile apprez-
zarne a pieno la capacita di agire sulle relazioni internazionali della regione europea
soltanto nel corso del tempo.

In ogni caso, quanto accaduto durante 1’ultimo vertice ci permette di rilevare i
risultati concreti e incrementali che tale iniziativa diplomatica consente di ottenere,
nonché di mettere in evidenza, gia a partire da questo momento, alcuni elementi di
potenzialita.

Innanzitutto, muovendo passi in avanti rispetto al primo vertice del 2022, la
Comunita politica europea, come anticipato, ha dato prova della capacita di attrarre a s¢

12 Prime Minister Carney strengthens trade and security partnerships with European nations. May 4, 2026.

Yerevan, Armenia. Disponibile al link: https:/www.pm.gc.ca/en/news/news-releases/2026/05/04/prime-minister-
carney-strengthens-trade-and-security-partnerships .
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anche Paesi storicamente vicini alla Russia, come 1’Armenia, che ha avviato anche un
processo di avvicinamento all’Unione europea, e agli Stati Uniti, come il Canada, definito
dal suo stesso premier come “il piu europeo tra i Paesi non europei”, dato il triplice
allineamento di storia, valori e fiducia.

Inoltre, nonostante il carattere informale, le interlocuzioni in seno ai vertici della
Comunita politica europea consentono di gettare le basi per accordi che potranno
successivamente essere conclusi in separata sede, anche grazie agli incontri bilaterali che
normalmente seguono i vertici.

Le potenzialita di uno strumento relativamente giovane di incidere sugli equilibri
geopolitici possono essere sicuramente desunte dalle reazioni di chi dai dialoghi o dagli
accordi da esso favoriti potrebbe subire un pregiudizio o, piu semplicemente, si sente in
qualche modo minacciato.

Sotto questa prospettiva, rileva sicuramente 1’atteggiamento assunto dalla Russia.

Gia dal primo vertice di Praga, essa guardava negativamente agli sforzi dell’Unione
per il mantenimento della pace tra Armenia e Azerbaigian, considerandoli come un
tentativo per sottrarle il suo “naturale” ruolo di moderatore. Successivamente,
I’avvicinamento dell’ Armenia all’Unione europea ha portato la Russia a dare quello che,
con il senno di poi, potrebbe essere definito un morbido aut aut, sottolineando come
“dovrebbe essere ovvio e onestamente dichiarato in anticipo che 1’adesione a un’unione
doganale sia con I'UE che con 1’Unione economica eurasiatica'® ¢ impossibile”!4. Tale
constatazione ¢ sicuramente meno perentoria dell’avvertimento che ha seguito 1’ultimo
vertice della CPE e il successivo vertice UE-Armenia, con cui I’Armenia ¢ stata invitata
a indire un referendum sul proprio rapporto con I’Unione europea e con la Russia, al fine
di scegliere definitivamente da che parte stare e lasciando intendere che I’avvicinamento
alla prima potrebbe avere le medesime conseguenze del precedente ucraino.

Al di 1a dell’auspicato — dal Prof. Draghi — “federalismo pragmatico”, la
formalizzazione e I’istituzionalizzazione della Comunita politica europea non appare —
almeno per il momento — la scelta piu appropriata.

Innanzitutto, essa potrebbe lasciar pensare a un’alternativa, offerta ai Paesi che
hanno presentato domanda di adesione all’Unione europea, rispetto all’ingresso in
quest’ultima. Cid potrebbe determinare un significativo rallentamento o, addirittura, una
sospensione delle loro procedure di adesione. Il timore di cio potrebbe, specularmente,
disincentivare la loro partecipazione ai vertici, pregiudicando le potenzialita di
cooperazione e di dialogo dello strumento e, quindi, il successo in termini di risultati
raggiungibili.

In virtu di cio, ad oggi la Comunita politica europea non sostituisce in alcun modo
I’allargamento. Piuttosto, essa rappresenta uno spazio di cooperazione politica tra i Paesi

13 L’Armenia fa parte dell’Unione Economica Eurasiatica (EAEU), organizzazione internazionale per
I’integrazione economica regionale di cui fanno parte anche la Bielorussia, il Kazakistan, il Kirghizistan e la
Federazione Russa.

14 Press releases, Nikol Pashinyan and Vladimir Putin meet, 01.04.2026. Disponibile al link:

https://www.primeminister.am/en/press-release/item/2026/04/01/Nikol-Pashinyan-Vladimir-Putin/ .
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del continente europeo, che condividono i medesimi valori, distinta dall’Unione europea
intesa come organizzazione sovranazionale. In virtu di questa separazione, I’adesione alla
Comunita politica europea non pregiudica in alcun modo le future adesioni all’Unione e
non ¢ preclusa a chi ha esercitato il diritto di recesso ex art. 50 TUE: difatti, il Regno
Unito ha partecipato a tutti 1 vertici organizzati dal 2022 ad oggi e ha ospitato quello del
luglio 2024.

Peraltro, oltre a porsi il rischio di duplicazione o di sovrapposizione alle istituzioni
gia esistenti, verrebbe tradito il disegno originario relativo alla creazione di un semplice
spazio di cooperazione e di dialogo. Sotto questo profilo occorre sottolineare che
I’attribuzione di un carattere eccessivamente formale o istituzionale, qualora dovesse
comportare 1’assunzione di veri e propri obblighi per i Paesi che decidono di parteciparvi,
renderebbe la Comunita politica europea qualcosa di piu vincolante rispetto a un semplice
forum informale o a un semplice spazio di dialogo. Qualora si dovesse decidere di
percorrere tale strada, una possibile conseguenza - non auspicabile - sarebbe la
disincentivazione alla partecipazione di Paesi che, seppur in contrasto tra loro, potrebbero
intanto essere disposti semplicemente a dialogare, senza, da un lato, escludere la
possibilita di trovare una soluzione ai loro contrasti, e senza, dall’altro lato, essere
vincolati, in qualche modo, ad accettare qualunque soluzione prospettata.

D’altronde, I’informalita non costituisce necessariamente un difetto da correggere.
Piuttosto, I’assenza di vincoli formali costituisce I’elemento che consente di creare quello
spazio di buon vicinato a cui I’art. 8§ TUE fa riferimento. Diversamente, come anticipato,
sarebbe difficile pensare che Paesi che si trovano su posizioni geopolitiche diverse, come
I’Armenia e I’Azerbaigian durante il primo vertice di Praga, possano accettare di
dialogare tra loro in un contesto maggiormente formale e vincolante.

E, in definitiva, proprio tale carattere informale che dovrebbe essere preservato,
realizzando quella “terza via” che consente di trovare un luogo di dialogo e di
cooperazione che va al di 1a della sola Unione europea. In tal modo sarebbero coinvolti i
Paesi del continente europeo che ne condividono i valori, senza comunque rinunciare alle
necessarie rigidita connesse alla procedura di adesione, e sarebbe possibile seguire
attivamente 1’evoluzione del contesto geopolitico, in un momento in cui “ogni dipendenza
strategica deve essere riesaminata”!’,

Giugno 2026

15 Mario Draghi, cit.
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