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Introduzione

Negli ultimi ani — e soprattutto fra la fine dd 2002 e la prima parte di quest’anno — 9 € avuto un
crescendo di inizistive e di prese di posizione del’Unione europea (UE) che muovono tutte
ddl’esgenza di una drategia complessva di dabilizzazione politica ddle regioni circonvicine — in
Europa come ne Sud de Mediterraneo. Lo sviluppo piu sgnificativo, in proposto, € data la
decisone del dicembre 2002 di ammettere dieci nuovi Sati (‘big bang’ enlargement, come € Stata
enfaticamente definita), in gran parte agppartenenti al’ex blocco sovietico, che nd maggio 2004
portera I’Unione a raggiungere una popolazione complessva di 450 milioni di abitanti e un prodotto
interno lordo complessivo di circa 11.000 dollari, vale a dire superiore aquello degli Stati Uniti.*

Indubbiamente, dl'inizio dd 2003 I'immegine di una UE dinamica e dla guida ddl’evoluzione
politica de continente veniva offuscata da dibattito su, e ddla pressone politica derivante
ddl’'intervento datunitense in Irag. L’effetto di trascinamento dela decisone e ddle capacita
datunitens creava una netta linea di disaccordo fra i paes europe, dlineando dietro Washington,
asseme ad acuni de vecchi membri dell’ Unione, soprattutto buona parte di quelli appena ammess
(e due paes candidati), e mettendo in evidenza la scarsa consstenza dei meccanismi europel di
coordinamento dell’azione internaziondle® Tuttavia, d di |& dell’effetto contingente della guerra in
Irag e scontati 1 limiti del'azione ederna colletiva ddl’Unione, la portata, nella politica
internazionde, ddl’dlargamento ddl’Unione a venticinque (rafforzato da un padleo, secondo
dlargamento ddla NATO ad Est, deciso dd Consiglio Atlantico di Praga del novembre 2002)°
rimane fondamentde. E questo ga per I'impatto immediato sui nuovi membri e Sa per |'evoluzione

! Nuovi membri dal 1 maggio 2004: Malta, Cipro, Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia, Estonia,
Lettonia, Lituania. Paesi candidati: Romania, Bulgaria, Turchia (Ankara non ha ancora una data per il negoziato di
accesso). La Croazia hafatto domandadi accesso nel febbraio scorso.

2 Particolare dissonante appariva |’ appoggio alla politica di Washington dei paesi appena ammessi all’ Unione poiché
gran parte dei “soci fondatori”, Italia ed Olanda esclusi, erano contrari a quella politica. “Se cosi la pensail presidente
Bush, cosi la pensiamo noi”, dichiarava a meta gennaio il presidente polacco Alexander Kwasniewski”
(contemporaneamente Varsavia decideva per I'acquisto di caccia-bombardieri statunitensi anziché di quelli europei).
David A. Ranger, “U.S. Alliances in Europe: Bush redraws map”, International Herald Tribune, 14 January 2003.
Budapest, Varsavia e Praga partecipavano, con altri cinque paesi europei, dlafirmadi un documento che appoggiavala
politica di intervento unilaterale dell’ amministrazione Bush. La dissonanza con |’ allargamento della UE diveniva sempre
piu stridente quando, il 5 febbraio, dieci paesi dell’Est europeo, con nuovi membri e due membri futuri (Romania e
Bulgaria), rilasciavano un comunicato di appoggio deciso a Washington e che si apriva richiamando la loro esperienza
relativa a “pericoli posti dalla tirannide e la speciale responsabilita delle democrazie di difendere i propri valori”. “We
will rather likethe Americans’, Economist, 11 February 2003.

% Dopo I'ingresso nella NATO di Ungheria, Polonia e Repubblica Ceca nel marzo 1999, i paesi invitati nel 2002 ad
entrare nell’ alleanza sono: Bulgaria, Estonia, Lettonia, Lituania, Romania, Sloveniae Slovacchia.



della politica comune europea di cui quel’inizistiva € segno. Infatti, la decisone di dlargamento
dd dicembre 2002 9 inseriva nd contesto di qudla linea drategica di dabilizzazione della regione
europea e ddle aree ad essa contigue evidenziata anche da dtre inizigive recenti. Questa
evoluzione ddla palitica europea rimane, d momento, piena di difficoltg contrasti e contraddizioni.
E tuttavia, segna una netta differenza, sa per qud che riguarda la coscienza del problema e sa
per I'efficacia ddl’azione collettiva, rispetto a primi ani del dopo-Guerra Fredda e dla disastrosa
gedtione ddlacris jugodavand 1991.

Dalle “ammissioni al club” alla creazione di una zona di pace e di stabilita

La decisone dd dicembre 2002 di dlargare a paes dedl’ex blocco sovietico €, anche d di |a de
U0l importanti  dementi  quantitetivi, qualitativamente diversa ddle precedenti decisoni  di
dlargamento. Quedla immediatamente precedente, decisa nel 1994, riguardava paes (Svezia,
Finlandia ed Austri@) che tutti, per piu ragioni a cominciare dadl’aumento dd PIL medio
del’Unione, desderavano avere nd club. E, s negli anni Ottanta I'ammissone di Spagna,
Portogdlo e Grecia aveva gia una forte vaenza politica (consolidamento democratico in paes
provenienti ddla dittatura), § tratava pur sempre di pees fortemente ancorai a, ed integrti
nell’ Occidente industridde* Grecia e Portogdlo erano da decenni membri della NATO e la Spagna
ospitava bas militari  gatunitens. Quei tre paed, inoltre, avevano un PIL inferiore, ma ben piu
compatibile con quello de vecchi membri. | paes che 9 goprestano oggi ad entrare ndl’Unione
invece, fatta eccezione per Cipro e Mdta, provengono da un blocco politico fino a poco tempo fa
rivde, hanno una doria spesso di margindita rispetto dla grande politica europea e vengono
ammess con un reddito d meno di un quarto di quello medio de membri attudi. Anche come
controparti commercidi ddl’ UE, infine, il peso di qua paed, dl'inizio dd processo di integrazione,
era irrilevante (ned dopo-Guerra Fredda, Polonia, Ungheria, Cecodovacchia, Romania e Bulgaria
rappresentavano non pitl del 3 per cento dell’importazione-esportazione dei paesi comunitari).”

Inimmaginabile ancora a meta dd decennio scorso (la decisone di gprire | negozieti di con
i dieci nuovi membri atudi, e con Romania e Bulgaria, & arivata soltanto tra il 1997 e il 1999)°, &
proprio I'accesso di paes cosl  diversi che qudifica, in senso preminentemente politico, la decisone
del Condglio Europeo di Copenhagen. Quela decisone indica una accresciuta volonta dell’ Unione
di investire il potere di cui digpone nella creaszione di una vasta zona di pace e di abilita attorno a
¥ dessa Indica, inoltre, una flessibilita nuova, riguardo ad dcuni requisti generdi per
I"ammissione, collegata, evidentemente, con tale findita

Proprio per quel’accresciuto respiro drategico e per qudla flessibility atuadmente € immaginao
come posshile un ulteriore, progressvo dlargamento nel giro di dcuni ludri: a 27 (Romania,
Bulgaria), a 29 (Turchia, Croazid) e infine a 35 (Bacani occidentdi). In questi cad g traita, infatti,
di paes che incidono in modo ancora pit negaivo sulla media dd AL e sul bilancio ddl’Unione
(secondo i dati atudi, nauramente). Inoltre, tde accresciuto respiro drategico S avverte nelle
conclusoni ddlo stesso Consiglio Europeo di Copenhagen (dicembre 2002) laddove qudle
conclusoni sottolineano I'esigenza di evitare che I'dlargamento a venticinque stabilisca nuove linee
di divisone nd continente e I'esgenza di promuovere la dabilita dl’interno e dl’esterno dei nuovi
confini dell’Unione. Significativo, poi, € che ddla Commissone Sa venuta recentemente una prima,
interessante formulazione di un concetto complessivo, Wider Europe, incdusvo, asseme a nuovi
membri e i paes de Bacani occidentdi verso i quai ¢’ un impegno di una “prospettiva europed’,

4 ’ammissione della Grecia & del 1981, quella di Portogallo e Spagna del 1986. Nel 1973 erano stati ammessi Regno
Unito, Irlandae Danimarca.

® Per contro sei paesi EFTA (European Free Trade Association: Austria, Finlandia, Islanda, Norvegia, Svezia e
Svizzera) coprivano il 23 per cento delleimportazioni della Comunitaeil 26 per cento delle sue esportazioni.

® Giail Consiglio Europeo di Lussemburgo, nel dicembre 1997, aveva indicato sei paesi aspiranti — Polonia, Ungheria,
Repubblica Ceca, Estonia, Slovenia e Cipro — come pronti per il negoziato. | primi tre di quel paesi erano giaallora stati
invitati ad entrare nellaNATO.



anche de “vicini” europe interessati ad entrare nell’Unione (Bidorussa, Ucraing, Moldavia) e degli
dati della sponda sud dd Mediterraneo (Algeria, Autorita Paedtinese, Egitto, Giordania, Isragle,
Libano, Libia, Marocco, Siria e Tunisia).” La proposta della Commissione apriva un dibattito interno
agli organismi comunitari e portava dla definizione di un documento del Consiglio sulla questione®
Inoltre, lo scorso luglio, sempre la Commissione operava una ristrutturazione interna che attingeva
dle risorse ddle Direzioni Generdi per I'Allargamento e per le Relazioni Esterne con lo scopo di
rispondere ala nuovaimpostazione, gppunto, della proposta Wider Europe.

L’emergere di una strategia generale

Piu che una scdta per Kant invece di Hobbes, come suggeriva il saggista americano Robert Kagan
nel contesto dd dibattito precedente I'intervento armato in Iraq (la teoria secondo cui le relazioni
fra dati democratici dabili sono quditativamente diverse e prive dd ricorso dlo drumento
militare).’ quella che & andata emergendo fra i dirigenti europei & prima di tutto, una presa i
costienza ddl’ effettiva influenza internazionde ddl’Unione, nel  contesto regionde ded  dopo-
Guerra Fredda, ed una drategia che riprende la sua sessa esperienza di superamento dela
conflittudita interdatdle atraverso  I'integrazione. E dgnificaivo che la presenza  ddle
problematiche di Scurezza ndle dichiarazioni e proposte recenti dell’Unione ricordi da vicino le
finditapolitiche che s proponevano i primi pass ddll’integrazione europea

Cosi, nd proporre quella che sarebbe divenuta la Comunita Europea del Carbone e dell’ Acciaio
(ceca), nd maggio 1950, il minisro degli edteri francese, Robert Schumann, chiariva che quando g
pone “I'indeme ddla produzione franco-tedesca di carbone e acciaio sotto un’adta autorita comune,
in un'organizzazione aperta dla partecipazione degli dtri paes d'Europa, [...] la solidarieta di
produzione che sara cosi creata mostrera che ogni guerra fra la Francia e la Germania diviene non
solo impensabile, ma maeridmente impossibile’ 1° E palando d Bundestag nd giugno 1950, il
cancdliere tedesco Konrad Adenauer sottolineava come “I'importanza dd  progetto [Schumann
fosse] soprattutto poliica e non economica’.’! Fra l'dtro — sntomo de rapido diminuire
dell’importanza delle problemétiche teritoridi — € gppunto nd quadro ddla creazione della CECA
che veniva risolta definitivamente la questione ddla Ruhr (regione dela qude la Francia aveva
chieto il disgacco ddla Germania due anni prima) con la definitiva diminazione del’ Autorita
Internazionde idtituita per quellaregione.

Infine, a proposto dd superamento del contenzios e dele problematiche territoridi, € utile icordare
come, £ anche la fine ddla Guerra Fredda e dela divisone ddl’Europa poteva far affiorare
tentazioni revisonige anche nella politica de “vincitori” occidentdi, il dato importante € come da
prevasa rgpidamente la inammissbilita di tdi tentazioni ne contesto politico degli dteti democratici
ded continente. Cosi, ancora mes dopo la caduta de Muro di Berlino e con il dibatito sulla
riunificazione tedesca gia awiato, il cancdliere federde Helmut Kohl manteneva aperto il problema
del confine fra Germania Orientde e Polonia (3 ateneva dla vecchia poszione tedesco-occidentale

" Commission of the European Communities, Communication from the Commission to the Council of the European
Parliament: Wider Europe — Neighbourhoud: A New Framework for Relations with our Eastern and Southern
Neighbours, Brussels, 11 March 2003. Successivamente citato come Wider Europe.

8 Council Conclusions on Wider Europe — New Neighbourhood, Brussels XXXXXXX. A questo documento & seguito
poi il Report on ‘Wider Europe — New Neighbourhood ,del General Affairs External Relations Council, Brussels, 18
June 2003. Un pit ampio rapporto sulla“ Strategia di Sicurezza dell’ Unione Europea’ € attualmente in preparazione.

° Della vasta letteratura sulla “pace democratica’ e sull’ eredita teorica kantiana basti qui ricordare Bruce Russett,
Grasping the Democratic Peace, Princeton University Press, Princeton, N.J., 1993, e Michael Doyle, “Kant, Libera
Legacies, and Foreign Affaire”, Philosophy and Public Affairs, vol. 12, nn. 3-4, 1983.

10 Citato in Jean-Baptiste Duroselle, Storia diplomatica dal 1919 ai nostri giorni, LED, Milano 1998 (trad. it. di
Histoire Diplomatique de 1919 anos jours, Daloz, Paris, 1993), p. 440.

11 Citato in Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione europea, |l Mulino, Bologna, 1995 (trad. it. di The
Government and Politics of the European Union, Macmillan, London, 1994), p. 50.



che il riconoscimento di quel confine doveva aspettare I'esstenza di una governo rappresentante di
tutti i tedeschi) prendendo le distanze ddla posizione non ambigua, in proposto, dd suo ministro
degli ederi Hans-Dietrich Genscher. Ma il 21 giugno 1990, lo stesso Kohl abbandonava quella
poszione e i palamenti dele due Germanie Easavano risoluzioni identiche confermando quello
dell’ Oder-Neisse comeil corfine tedesco-polacco.?

E dla fine della Guerra Fredda, nei paes dd Centro-Est e Sud-Est dell’ Europa non piu bloccati dai
precedenti vincoli Sstemici, 9 riproponevano pesso vecchie contese interdtatdi, emergevano spinte
secessionige e in molti cad, le dirigenze S gopdlavano dla rivdita enica e d naziondismo (con
importanti  conseguenze internaziondi  sopratutto dove una minoranza trovava un protettore
esterno) come strumento per la loro legittimazione politica. Ed € in primo luogo d superamento di
questi problemi, soprattutto in una prima fase ma anche attuamente a proposto dei Bacani e dei
cosddetti “vicini”, che venivaindirizzatal’ iniziativa regionde ddl’ Europa unita

La findita di politica di Scurezza € resa piu volte esplicita nedla Comunicazione della Commissone
U Wider Europe che nota “L’accesso di nuovi dati-membri rafforzera I'interesse dell’ Unione ndl
migliorare i rapporti con i nuovi vicini. Per tutto il prossimo decennio e anche piu oltre, la capacita
dell’Unione di fornire sicurezza, stabilita e sviluppo sostenibile ai suoi cittadini non sara piu
distinguibile da quell’interesse in una collaborazione stretta con i suoi vicini”.*> || documento della
Commissione chiarisce, quindi, che
“la maggiore vicinanza geografica significa che I'UE e i nuovi vicini avranno un interesse comune
nell’aumentare gli sforzi per promuovere fluss transnaziondi di merci e di investimenti, come
avranno un interesse comune ancora piu importante nel far fronte insieme a minacce trans-frontaliere:
dd terrorismo dl’inquinamento atmosferico. | paes del vicinato sono i con-soci essenzidi dell’ UE:
nella crescita dei nostri rispettivi prodotti, dello sviluppo economico e del commercio estero, nel
creare un’area allargata di stabilitapolitica e di stato di diritto effettivo, e nell incoraggiare scambi
reciproci di capitale umano, idee, conoscenza e cultura”.

Di consguenza, avverte la Commissone, “L’UE deve agire a fine di promuovere la cooperazione
regionde e sub-regionde e l'integrazione che sono le pre-condizioni per la Sabilita politica, 1o
sviluppo economico e la riduzione ddla poverta e dele divisoni socidi nd nostro ambiente
comune’ 14

Le capacita (il potere di condizionamento) creano la strategia (la politica di inclusione)

Che I’Europa unita S proponesse di creare dtabilita attorno a s pud sembrare cosa piuttosto ovvia —
sopratutto nedl momento in cui |'uscita dala rigidita sstemica della Guerra Fredda faceva emergere,
nel continente, problemi politici vecchi e nuovi. Ma |'Europa unita, cregta e cresciuta per decenni
dl’interno dd quadro atlantico, solo dopo la fine della Guerra Fredda s trovava nella necessta di
definire, per conto proprio, i termini della propria Scurezza e di individuare, sempre da sola, una
draiegia e da mezzi per fa fronte ad eventudi minacce. Le sese carenze ddla sua azione
colletiva verso l'esterno e de suoi meccanismi  decisondi in  proposito, drammaticamente
evidenziati dalla riposta dla cris jugodava nd 1991 (ma piu tardi anche con la cris del Kosovo),
sono un lusso cui | paes europel 9 erano abituati nel decenni in cui gli Stati Uniti avevano svalto il

12 | a posizione di Kohl oltretutto costringeva il primo ministro polacco — non comunista — Tadeusz Mazowiecki a
suggerire che le truppe sovietiche dovessero rimanere in Polonia come garanzia contro “il problema tedesco”. Vedi
Blaine Harden, “Poland Toughens on Unity”, International Herald Tribune, 22 February 1990. On the issue of the
German-Polish border after 1989 see Karl Kaiser, “Germany’s Unification”, Foreign Affairs, Vol. 70 America and the
World).

13 Wider Europe, p. 3. Sottolineatura nostra.

1% Per una analis — se preliminare — dell’ influenza europea in chiave di capacitadi soluzione dei conflitti nella periferia,
si veda Bruno Coppieters et a., “European Institutional Models as Instruments of Conflict Resolution in the Divided
States of the European Periphery”, CEPS Working Document No. 195, Brussels, July 2003.



ruolo di protettori drategici (3§ pens soltanto dla modestia della spesa militare media del paes
europe per tutto il secondo dopoguerra).

E I'importanza del’evoluzione piu recente della politica europea, s da una pate s collega dla
mutata natura de problemi da affrontare (con una cris completamente militarizzata, come in
Bosnia- Erzegovina negli anni 1992-95, I'unico strumento di intervento adeguato diveniva la NATO)
, Soprattutto poi s collega proprio ala graduale scoperta e uso crescente della propria influenza da
parte ddl’ Europa unita. Scoperta e uso che avrebbero portato ad una serie di iniziaive successve in
origine non pianificate e, di volta in volta, largamente imprevite. Se esse da tempo una linea
politica generadle dell’Unione riguardante la proiezione della dabilita atorno a proprio teritorio, |l
dato che d vuole qui sottolineare € come vi Sa Sata, nd tempo, una progressiva convergenza fra
[’obiettivo della stabilizzazione regionale e la politica di inclusione istituzionale dell’Europa unita.

Se difati I'Europa codruiva rgpidamente strumenti di intervento verso | paes dd  Centro-Est
europeo e la sua forza gravitazionde cresceva rapidamente dopo la caduta del Muro di Berlino, le
relazioni con quel paes dovevano rimanere fortemente asmmetriche e, Specificamente, escludere
dl’'inizio quaunque impegno comunitario in direzione ddla loro integrazione idituzionde. Con la
Commissione europea gia incaricata da G-7 (Parigi, luglio 1989) di coordinare I'auto economico
del’intera Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico (OCSE), nel settembre
1989 I'Europa unita creava i suoi drumenti di intervento specifico ndla trandzione politica
ddl’Europa centro-orientde: il programma PHARE (Poland-Hungary Aid for Recondructing of the
Economy), pol esteso, ne settembre 1990, a Bulgaria, Cecodovacchia, Jugodavia e Romania e
contenente forti dementi di condizionamento sulle politiche del paes cui era rivolto. Per ricevere
I’assstenza economica, 9§ chiedeva a que paes di creare una economia di mercato € un regime
politico caraterizzato dd plurdismo, incusvo di dezioni libere, un dgema multi-partitico e |l
rigpetto dei diritti umani.®® Successivamente, se la stessa Europa comunitaria proponeva (agosto
1990) di negoziare degli Accordi di Associazione (noti come “Accordi europe”), dla conclusione
de negoziai la Commissone respingeva ancora la richieta di indudere un riferimento ad una
possihile, futura adesione nel testo degli accordi (con Ungheria, Polonia e Cecodovacchia). Fiu
limitati, per esempio, dell’accordo con la Turchia de 1963 (che prevedeva la codtituzione di una
unione dogande e palava di ddla Turchia come posshile punto di arivo finde), quegli
accordi dovevano essere, per I'Europa comunitaria, un processo fine a 2 stesso e con il traguardo
finale che non andava oltre la creazione di una zona di libero scambio.

Per i paes ddl’Europa centro-orientde, per contro, I'integrazione europea, Sava diventando un
obiettivo senza dternativa (il primo ministro ungherese Jozef Antal nd settembre 1991 la definiva
una “questione di vita o di morte’ di fronte a parlamentari europel) anche perché il consolidamento
dell’integrazione europea — il mercato unico, la libera circolazione delle persone e I'integrazione
monetaria, in primo luogo — e gli impeaivi ddla globdizzazione rendevano piu concreto ed
evidenteil rischio di unaloro rapida emarginazione sulla scenainternazionae.

Quanto I’chiettivo ddl’integrazione fosse irrinunciabile per i paes ddl’Europa centro-orientde lo
dimostrano i prezzi dtissmi che esd, negli anni, avrebbero accettato di pagare in termini di
condizionamento politico, di traformazione degli dess  loro interess  internaziondi e di
adeguamento forzoso del loro sstema e normativa di produzione. Va ricordato, fra I'dtro, che
questi paed, negli ani Novanta, bussavano dla porta di un’'Europa molto piu integrata e
idituziondmente complessa (una massa di leggi e regolamenti che coprono oggi oltre 80.000
pagine) rispetto a quella in cui erano entreti, per esempio, il Regno Unito e la Danimarca nd 1973,

15 S veda Werner Ungerer, “The development of the EC and its relationship to central and esatern Europe’,
Aussenpolitik 41 (n. 3, 1990); Europe: World Partner: The External Relations of the European Community,
Luxembourg, Office for Official Publications of the EC, April 1991. Altri primi strumenti di intervento europei sono
stati i prestiti della Banca Europea per gli Investimenti (e successivamente della Banca Europea di Ricostruzione e
Sviluppo) el’inclusione, per alcuni di quei paesi, nel General System of Preferences.



E la politica di que paes ne sarebbe uscita profondamente trasformata, con [’obiettivo
dell’integrazione europea che spesso si sostituiva ad altre opzioni politiche interne (ndla cris ddla
Macedonia/FYROM del 2001, i partiti etno-macedoni accettavano di far concessoni dla parte
dbanese dichiaratamente in funzione ddl’awicinamento dl’Europa). Un dtro risultato importante
del condizionamento politico portato da processo di integrazione europea avrebbe riguardato, negli
anni, una sie di dispute fra paes contigui relative d trattamento delle minoranze, come nel cas
ungherese-dovacco, ungherese-romeno, romeno-bulgaro e bulgaro-turco.

Ma I'uso da parte ddl’Europa unita del processo di integrazione come strumento di Sabilizzazione
regionde doveva avwvenire gradudmente nd corso ddlo scorso decennio. Un primo passo
fondamentale in qudla direzione veniva fato a Copenhagen, ne giugno 1993, quando il Condgglio
Europeo decideva che i paes del’Europa centro-orientale potevano accedere dl’Unione (dl’inizio
dd 1994, Polonia e Ungheria presentavano le prime domande formai di adesone dl’Unione).
Copenhagen dtabiliva anche una serie di criteri generai per I'accesso (poi incorporati nel Trattato
aull’Unione Europes): “Idituzioni abili a garanzia della democrazia, lo dato di diritto, i diritti
umani e il rigpetto per, e la protezione delle minoranze, I'esstenza di una economia di mercato
funzionante come anche la capacita di far fronte dla pressone competitiva e dle forze di mercato
dl'interno ddl’Unione; la capacita di assumere gli obblighi di dtati-membri inclusa I'adesione dle
finditd dell’unione politica, economica e monetaria’.’®. Questi criteri rimarranno  successivamente
la base di vadutazione della trasformazione politica ed economica degli dati aspiranti. || processo
negozide nel quadro dd Partenariato di Accesso, poi, doveva aticolare ulteriormente que criteri.
Oltre dl’accesso finde, I'intero processo doveva includere benefici vari per | paes aspiranti, come
auti finenziari, assdenza tecnica, consultazione e cooperazione politica e facilitazione per
I"accesso del cittadini di quel paes d territorio ddl’ UE

Il Congglio Europeo di Lussemburgo, nel dicembre 1997, decideva quindi I’ gpertura di negoziati di
accessn con sl del paes aspiranti. Ma i pass piu ggnifictivi, per I'andis svolta in questo saggio,
dovevano venire a partire ddla seconda parte dd 1999 — a seguito dell’ esperienza drammatica ddla
cris del Kossovo. Soprattutto importante, a questo punto, € I'evoluzione della pdlitica dell’ Unione
verso i Bacani.

Fiu che il ripgters di una cris umanitaria nella regione, era I'intervento armato atuato ddla NATO e
I bombardamenti protratti sulla Repubblica Federde di Jugodavia e sulla stessa Belgrado che
evidenziavano, ancora una volta, I'incondstenza della cgpacita di intervento europea nella regione
(delle stesse capacita militari messe in campo nd caso del Kossovo, 80 per cento erano degli Stati
Uniti) mentre, a contempo, drammatizzavano il carattere di quella cris ancora una volta dle porte
dell’ Europa unita.

Giand 1995, dl’esperienza — non meno drammatica e costosa — dd conflitto in Bosnia- Erzegoving,
I'UE aveva rigposto con un tentativo di programma complessivo, il cosddetto processo Royaumont,
ma che non andava oltre uno stimolo d didogo e dla cooperazione fra attori di diverso livello ndla
regione. Poi, nd 1997, I'Unione aveva lanciao un Approccio Regionae che incentivava il rispetto
de principi democraticc e dea diritti umani, lo dao di diritto, la protezione ddle minoranze e
riforme in direzione dell’economia di mercato, da parte dei paes della regione, con concessoni nel
canpo commercide, assdenza finanziaria e cooperazione economica. Il rigabilimento di un
tessuto di ragpporti intra-regionali, inoltre, eratragli obiettivi dichiarati di que progetto.

Infine, € a seguito della guerra de Kossovo, che I'Unione sodtituiva I’ Approccio Regionde con un
piu ambizioso Patto di Stabilita per I'Europa sud-orientde (PS) riguardante il rapporto con la
regione e la stessa cooperazione regionde, e un Processo di Stabilizzazione e Associazione (PSA),
come srumento di rgpporto bilaterae. Fra I'dtro, grande importanza veniva data, nd Psa, dla

16 Consiglio Europeo a Copenhagen, 21-22 giugno 1993, “Conclusioni della Presidenza’, SN 180/93.



cooperazione ddlo dato ndla questione de ritorno de rifugiai e con il Tribunde Pende
Internazionde per la Jugodaviaddl’ Aia

Il PsA voleva colmare lo spazio esstente fra semplice politica di dabilizzazione e processo di
integrazione, ma non conteneva in origine adcun impegno esplicito in direzione ddl’accesso di que
paes. Tuttavig, I'inclusone di Bulgaria e Romania (che gia avevano firmato gli Accordi europe ed
erano gia impegnati in negoziati di accesso) nd Petto di Stabilita tendeva a confondere la natura di
questo processo e a farlo apparire come un passo in direzione ddl’integrazione’” Poi, anche dlo
scopo di rafforzare la politica per i Bacani, il Consglio Europeo di Santa Maria Da Feira, nd 2000
(con Tudiman e Milosevic orma usciti di scena) palava de paes partecipanti d PSA come di
“candidati potenzidi” dl’accesso  ndl’Unione. Successvamente, organismi e dirigenti  europel
seguiteranno a rigpondere a problemi durevoli di questa regione (mancanza di progress politici in
Kossovo e Bosnia-Erzegoving assassnio dd primo ministro serbo Zoran Djindjic, etc.) con la
promessa di una “prospettiva europes’ per gli stati dellaregione®

Sempre nd quadro ddl’evoluzione dela politica europea verso | Bdcani, particolamente
dgnificativo € il caso della MacedonialFyROM nel 2001. Questo stato doveva essere il primo, infatti,
a cui Bruxelles concedeva I’ Accordo di Stabilizzazione e Associazione (ASA, punto di arivo de
relativo processo), nell’aprile 2001, nel contesto dd tentativo europeo di risolvere il conflitto etnico
nel paese. Specificamente, la firma ddl’AsA ea uno degli incentivi offeti  a patiti per la
formazione di un governo di ampia codizione. E le critiche esresse (in intervige con questo
autore) da pate di funzionari della Commissone ala concessone ddl’AsA a Skopje sono una
conferma. ddll’uso tutto politico ddlo strumento dell’integrazione nel caso della Macedonia®® Piu
tardi, come gia accennato, i dirigenti macedoni moderati avrebbero giudtificato gli Accordi di Ohrid
(Il compromeso idituzionde mediato ddla UE per risolvere il conflitto, nell’agosto 2001) come
condizionalitaaccettata in direzione, appunto, dell’ integrazione europea.®°

Pur riguardando un piccolo paese, il caso macedone e importante perché ndla cris dd 2001 I'UE S
sarebbe impegnata con una decisone ma modraa (in complementarieta con I'azione della NATO)
e un investimento ma faito in precedenza. L'aver messo sul tavolo della traitetiva I’ AsA, con il suo
vadore quantomeno smbolico di passo in direzione ddl’integrazione e indice, appunto, di
quedl’impegno paticolare (in Macedonia, I'UE avrebbe sperimentato, per la prima volta, anche la
ua cgpacita di muovers militarmente da sola senza dover affidars dla maggiore autorevolezza
militare ddlaNATO).

Infine, sempre dla pressore politica cresta ddla guerra dd Kossovo, vanno collegati i pass
ulteriori della politica di dlargamento faiti ddl Consiglio Europeo di Helsinki ndl dicembre 1999. E
in questa occasione, infatti, che S decide I'gpertura dei negoziati di con dltri paes aspiranti.
Soprattutto dgnificativa, per quel che riguarda I'uso politico ddl’integrazione da parte dell’ Unione,
e l'inizio de negoziai daccesso con Romania e Bulgaria, due paes condderai fortemente

7 Antonio Missiroli, “The EU and Its Changing Neighbourhoods: Stabilization, Integration and Partnership”, (in
stampa, Chaillot Paper).

18 A differenza di Bulgaria e Romania, i rapporti con il resto dei Balcani (escludendo da questa regione la Slovenia)
seguiteranno ad essere curati dalla Direzione Affari Esterni della Commissione. Va considerato un risultato
dell’influenza esercitata dall’ UE il superamento dello stallo istituzionale nella Repubblica Federale di Jugoslavia con la
costituzione di Serbia-M ontenegro.

19 e critiche erano rivolte in particolare ad una grave mancanza di condizioni, nel caso macedone, per la concessione
dell’ ASA e al fatto che, usato come incentivo politico, nei fatti I’ Accordo non erariuscito ad evitare |a fase successiva,
piu pericolosa del conflitto inter-etnico. Il secondo paese balcanico ad ottenere I’ASA doveva essere la Croazia
nell’ ottobre 2001.

20 Intervista dell’ autore con consiglieri del presidente Boris Trajkovski. Per ulteriori elementi su questo importante caso
si veda Mario Zucconi, “The ‘external factor’: the Macedonian state's security deficit and the role of the international
community”, in Minority Politics in Southeast Europe: Crisis in Macedonia, \Working paper 6, Ethnobarometer, Rome,
January 2002.



ritardatari nella trangzione e che, per anni ancora dopo il cambiamento di regime, avevano
continuato ad essere dflitti da forte ingtabilita Sa politica che economica. A Helsinki, inoltre, per la
prima volta 9 accetta di considerare la Turchia (appena passata attraverso la vicenda della la cattura
e processo del cgpo dela gueriglia kurda, Abdullah Ocdan, vicenda in cui aveva ceduto dle
pressoni europee per il rigpetto delle giuste procedure giudiziarie e contro la pena di morte) come
“paese candidato”. Indicativo di quel crescendo di inizidive di cui § palava dl'inizio e ddla
pressone cregta ddla cris del Kossovo €, da ultimo, il fatto che nd 1999, con tredici paes in fila
per diventare ati-membri del’Unione, la Commissone S Sa dtrezzata con una pecifica
Direzione Generde per I’ Allargamento.

La decisone di dlargamento a venticinque del 12 dicembre 2002, come § accennava dl’inizio, e
quindi il punto di arivo di una politica che & andata graduamente maturando. “L’incentivo verso le
riforme creato dala prospettiva ddl’integrazione e risultato essere un incentivo forte’, riconosceva
di recente la Commissone nella sua Comunicazione Wider Europe, € “I’allargamento é stato, senza

ombra di dubbio, lo strumento di politica estera dell’Unione che ha avuto maggior successo” .**

Allargamento dell’Unione. Fino a dove?

I modo incrementde e ampiamente casude in cui § € dlagaa e 9 dlaghera 'area dei paes
integreti (la Croazia, ritenendo di aver esaurito I'iter imposto dall’Accordo di Stabilizzazione, lo
scorso febbraio ha chiesto I'ammissone dl’Unione, e la Macedonia ha recentemente annunciato di
volerla chiedere) e il caso turco hanno riproposto, nel dibéttito che ha preceduto e seguito le
decisoni dd Consglio Europeo ddllo scorso dicembre, il problemade confini dell’ Europa unita

Riprendendo il Tratato di Roma, I’Articolo 49 dd Trattato sull’Unione Europea (1992) <abilisce
che quaunque dato europeo possa chiedere di divenire membro ddl’Unione. E il Congdglio
Europeo di Lussemburgo, dd dicembre 1997, consolidava quel principio quando decretava
I'inammissibilita dela candidatura dd Maocco (e confermava, invece, |'ammisshilita dela
Turchia). Ma poi, gopunto, era |'dlargamento a dieci nuovi dati-membri e il bisogno di prender
posizione su un caso difficile come I'accesso ddla Turchia (per le dimensoni paticolari e la cultura
idamica di queso paese) che riaccendevano il dibattito sui limiti futuri ddl’dlargamento e aulla
natura dell’Europa unita. Cosl, per esempio, un mese prima il Condglio Europeo di Copenhagen,
Vadey Giscard dEdtaing, I'ex presdente francese che presedeva in qud momento la Convenzione
per la codituzione dell’Europa unita, sosteneva che la Turchia non poteva essere congderata una
nazione europea, perché “ha una cultura diversa, un diverso gpproccio e un diverso dile di vita'.
Ammettere la Turchia, indseva Giscad U Le Monde, avrebbe dgnificato “la fine ddl’Unione
Europea’ 2

In redta un punto di partenza piu utile in questo dibettito e riconoscere che |’ Europa unita éun’idea
che é andata traformandos negli anni successvi dla fine ddla Guera Fredda che |I'Europa
accettata come necessaria il 12 dicembre 2002 era non-immeaginebile ancora dl’inizio degli anni
Novanta, cos come un’Europa inclusva dei paes bacanici ha cominciato ad essere pensabile solo
dopo il 1999 o il 2000. E importante riconoscere, in dtri termini, che, piu che seguire gli interess o
le idiosincrase di qualcuno (un'Europa con 0 senza la Moldavia, con 0 senza la Turchia, etc), i
passi recenti in direzione dell’allargamento dell’Europa sono stati fatti largamente per ragioni
funzionali e sono stati dettati dalla necessita.

Le pressoni esterne subite dai paes dell’ Unione derivano da  terremoto sistemico che € data la fine
della Guerra Fredda Qudlo sviluppo ha determinato un vuoto di tensone Sstemica (ripetto dla
precedente appatenenza dl'Est o dl'Ovet) e una fortissma richieta di nuova inclusone
(promessa di una nuova identitg legittimazione dele dirigenze dl’'ES e come s diceva sopra, le

2L Wider Europe, p. 5. Sottolineatura nostra.
%2 Le Monde, 9 novembre 2002.



esgenze della globdizzazione e la necessta di evitare la marginditd. Quelo che I'Europa unita ha
cgpito gradudmente e che l'integrazione idituzionde era lo strumento piu efficace per creare
dabilith a propri confini. In propodto e in aggiunta a cad gia citeti, 9 pud ricordare che il forte
interesse ddla Turchia dl’accesso dl’Europa ha contribuito a fermare un conflitto interno, in que
paese, che in quindici anni aveva prodotto 37.000 morti (questo quando le pressioni europee hanno
evitato la condanna a morte di Ocdan). Altra cosa che I'Europa ha capito € che non é possibile
isolare [linstabilita e che le conseguenze di questa ne paes dd vicingo S ripercuotono
pesantemente ndlla vitadegli sess Sati-membri.

In breve, i limiti teritoridi ddl’Europa S sono spinti progressvamente piu avanti, raggiungendo
confini (0 concependone di nuovi) fino a poco prima inimmeagingbili, via via che la caduta de
vecchi vincoli gdemici lasciava vulnerabilita e ingabilita L'uso, appunto, in crescendo della
politica di integrazione e lo stesso tentativo recente, con la proposta Wider Europe, di creare
srumenti il piu possbile equivdenti anche per zone contigue a sud dd Mediterraneo sono il segno
di unalezione appresa e che I' Europa unita ha messo e vuole mettere a frutto.

Il discorso sui confini qui proposto non sgnifica che, fra gli Sati-membri, non vi Sano resgenze a
principio 0 a cad sngoli di alargamento. Inoltre, la stessa ammissone di dieci paes nd 2002
potrebbe disncentivare fortemente ulteriori ampliamenti della politica di integrazione, soprattutto
per quanto riguarda i Bacani occidentdi. Ma qui interessa discutere I'impodtazione di quella
politica tenendo presente che la capacita di proporre una politica generde € cio che indica una
maturazione idituzionale ddl’Europa unita rispetto ad una che 9 proietta dl’esterno casuamente,
sommando solo, viavia, gli interess e leidiosncrase di sngoli ati-membri.

Cosi, per esempio, in un caso come quello dela Turchia, un paese di grandissma importanza
drategica ma anche particolarmente “diverso”, sarebbe utile far partire il dibattito non dale pretese
differenze culturdi (i confini di queste differenze sono sempre mobili e usabili per dtre ragioni
politiche), ma ddl’esgenza — 0 mancanza di essa, ¢ § vuole — di ancorare questo paese, la cui
politica contiene anche opzioni di caratere regionde, al’Occidente ndl’attude, mutato contesto di
politica globde. Piu precisamente, per la Turchig, la NATO e il rgpporto con gli Stati Uniti oggi
svolgono sempre di meno la funzione di punti di appoggio del’occidentdizzazione dd peese. E
atudmente questa funzione (e quela di mantenere una base di proiezione verso zone di indabilita
ma anche di grande importanza economica come |’ Occidente agatico, il Caucaso e il Golfo Persco)
ricade sempre di piu sull’ Europa unita.

I nuovi “vicini” al’Est e nel Mediterraneo: verso un piu ampio uso delle politiche di
inclusione ?

Naturdmente, la capacita dell’Europa unita di creare dabilita attorno a s (e la stessa cgpacita di
usare I'integrazione idituzionde a tae scopo) € limitata dala digponibilita di risorse e da odacoli e
ressenze insormontebili che spesso incontra nelle controparti cui quella politica 9 rivolge.
Tuttavia, che I'Europa senta sempre di piu I'esgenza di una drategia complessva di sabilizzazione
regionde lo indica soprattutto, come s diceva dl’inizio, il recente crescendo di iniziative e prese di
poszione riguardanti i rapporti con i propri vicini. La Comunicazione ddla Commissone Wider
Europe sottolinea specificamente come “I' UE debba mirare a sviluppare una zona di prosperita e di
vicinato amichevole — un “cerchio di amic” — con cui I'UE intrattiene rapporti Stretti, pacifici e
cooperativi” .23

Se con Bidorussa, Moldavia e Ucraing, oltre che con Mosca, I'UE aveva dtabilito Accordi di
Partenariato e di Cooperazione (APC) fin dala meta dd decennio scorso, I'impegno comunitario €
sempre rimagto limitato e vago soprattutto di fronte dl’aspettativa di una quache prospettiva di

2 Wider Europe, p. 4. Anche il Parlamento Europeo ha chiesto che si presti pili attenzione alla politica verso i vicini,
per esempio in un rapporto del 12 febbraio 2003 relativo ai rapporti dell’ Unione con laBielorussia.



access0 igtituzionde®® Inoltre, il congdlamento del rapporto con la Bidorussa (dovuto a pass
indietro nella trangzione democratica), ne 1997, e le difficolta ddla trangzione democratica nella
stessa Ucraina sono indice de maggiori ostacoli che incontra I'influenza ddla UE in questa parte
dell’Europa. La stessa Moldavia, € orma dl’ultimo posto ndlla scala dd reddito in Europa (meno di
400 dollari pro capite), € guidata da un partito comunita e su pate dd suo territorio — la
Transdniediria, in cui permangono pressioni indipendentiste — sono presenti truppe della Repubblica
di Russa

Pure, tra i paes della nuova periferia dell’Unione, la Moldavia € un caso interessante. Da 1998 ha
scdto 'ammissone dl’Europa come un obiettivo drategico della politica del paese. Inoltre, dd
2001 il peese e entrato a far pate dd Petto di Stabilita per i Bacani. In Moldavia, infine, a
problema dell’Europa, nella sua dimensone deé movimenti di persone, ha un interesse diretto una
parte della popolazione di parentela romena (circa mezzo milione di individui) e che € in possesso
di passgporto dd paese contiguo. L'eliminazione dd visto per i romeni, da 2002, ha aumentato le
richieste di quel passgporto. Tutto questo, ovviamente, rende questo paese e le sue vicende politiche
molto importanti anche per I UE.

Ci sono poi i vicini dela sponda sud dd Mediterraneo — che le inizidive piu recenti di Bruxeles
cercano di assmilare a quella drategia complessiva di sabilizzazione regionde e sulla politica de
quai paed, tuttavia, per piu ragioni I'influenza del’Unione e sempre rimasta dquanto limitata (pur
con le dovute differenze fra i dngoli cas). S tretta di paes molto integrati, per quanto riguarda il
commercio, con i paes ddla UE (con una media di importazione/esportazione attorno ad 50 per
cento, molto pit dtadi qudlade vicini dell’ E<t, e con punte di interscambio dell’ 80 per cento).

La cornice fondamentale dd rapporto della UE con i paesi della sponda Sud € quella dd Partenariato
Euro-Mediterraneo (PEM) lanciato a Barcellona nd 1995 e suddiviso in tre, ampi capitoli: un
cgpitolo riguardante il campo politico e ddla scurezza (inclusvo di tematiche come la democrazia
e i diritti umani, ma anche dd didogo fra culture), un capitolo per il campo economico e finanziario
che 9 proponeva la creazione di un'area di libero scambio per il 2010, e un terzo capitolo
riguardante questioni socidi, culturdi e umane. Incentivo principade di Barcelona erano gli Accordi
di Associazione gahiliti con i Sngoli paes e poi firmati, tra il 1996 e il 2002 con tutti i partecipant
d PEM sdvo Sria e Libia (Cipro, Mdta e Turchia sono passati sul binario de paes candidati
all’ accesso in Europa).

Asseme dla cooperazione regionde, il superamento della poverta e ddle differenze economiche, la
gestione de fluss migraori, obiettivo esplicito ddla Dichiarazione di Barcdlona (1995) era “la
creazione di un'area di pace e di dabilita nd Mediterraneo”. E, su questo terreno, il punto piu
avanzato raggiungo da processo era il tentativo di scrivere una Carta per la Pace e la Sicurezza —
tentativo che, tuttavia, veniva progressvamente frenato ddle difficolta di didogo fra le parti
regiondi, a causa dd conflitto isrado-paedinese, tanto che gia nd 1997 era divenuto una sorta di
esercizio intdlettude da essere approvaio solo “quando le circostanze politiche lo permettanc” 2
Risuscitata ambiziosamente due anni dopo dla Terza conferenza euro-mediterranea di Stoccarda
(come il documento che doveva lanciare un “didogo politico rafforzato asseme dlo sviluppo
evolutivo e progressvo di misure volte dla costruzione dd partenariato, rapporti di buon vicinato,
cooperazione regionde e diplomazia preventiva’)®®, la Carta sarebbe stata semplicemente eiminata

ddl’ordine dea lavori della conferenza successva (Mardglia, novembre 2000) in modo da render

24 E |a critica anche espressa da una recente seminario all’ Institute for Security Studies della UE aParigi. Si vedalanota
“The enlarged EU and its new neighbours: new security challanges’, Paris, 5-6 June 2003, successivamente pubblicata
dall’istituto.

25 Second Euro-Mediterranean Ministerial Conference, “ Conclusions’, Malta, 15-16 April 1997.
26 Third Euro-M editerranean Ministerial Conference, “Chairman’sformal conclusions’, Stuttgart, 15-16 April 1999.



posshile la partecipazione di tutti i membri dd PEM in un contesto, ancora una volta, di
irmigidimento politico determinato da sviluppi nella vicendaisraglo- palestinese.?”

Riconosciuto come un programma utile, ma che negli anni ha prodotto scars risultati, del Processo
di Bacdlona s € parlao frequentemente, negli ultimi anni, come di un processo cui bisognava dare
“nuovo vigore® e su cui bisognava invedtire risorse piu consgenti (come in quache misura é dato
fatto con un forte incremento dei programmi di auti fra il 1995 e il 2000).?% La recente proposta
ddla Commissione Wider Europe € un tentativo di superare lo ddlo in cui era largamente finito
quel processo (e cosi, in effetti, Wider Europe & stato accolto dai paesi partecipanti a Pem).®

Tra le cause dello scarso impatto di quel processo ¢i sono le difficolta oggettive del rapporto con
una regione mediterranea in cui sussstono ancora conflitti armeati importanti, ma anche, s diceva,
uno scarsd e §pesso contraddittorio impegno della parte europea nella costruzione di que rapporto,
e caenze nela sessa impostazione del Processo. Al centro di doveva essrci la
liberdizzazione economica (quas meta degli aiuti europei sono andati in questa direzione), con
' apettativa che questa poi producesse |a liberdizzazione politica® Ma, in anni recenti, I'inasprirs
della repressone politica in Tunisa — il paese che per primo aveva firmato I’Accordo di
Asociazione con I'UE — doveva contraddire vistosamente quella aspettativa. Inoltre, se I’'Unione da
una parte s proponeva la creazione di una zona di libero scambio, ddl’dtra fra i suoi Stati-membri
prevdevano poi spinte protezionigiche riguardanti merci di grande importanza per le esportazioni
dei paesi del Sud del Mediterraneo (agricoltura e tessili).>!

Irrfina I'agpettativa che la liberdizzazione politica seguisse automdicamente quella economica s
associava, fino a poco tempo fa, con una mancanza di pressoni specifiche in direzione, gppunto,
deIIe riforme politiche. In contrasto evidente con la condiziondita gpplicata nel rapporto con i paes
del Centro-est europeo e de Bdcani, gli Accordi di Associazione non sono mal St usdli
dall’ Europa per simolare il cambiamento politico nel paes del Sud mediterraneo. Pur rifacendos a
principi generdi dd diritto internazionde e dla dessa Dichiarazione Universde de Diritti
ddl’Uomo, la sessa Dichiarazione di Barcdlona incorpora dementi di reaivismo culturde i qudi,
naturdmente, sono usati per bloccare le posshili pressoni relaive a diritti individuai facendo
semplicemente gppello d principio di non-interferenza. Cosi, ad accezione di adcune prese di
posizione dd Parlamento Europeo (e a pate il caso ddla Libia, sotto sanzioni delle Nazioni Unite

27 Sono grato per questa complessa ricostruzione riguardante il Processo di Barcellona a Rosa Balfour, del Centro Studi
di Politicalnternazionale (Roma).

2 g veda, in particolare, European Commission, Communication to the Council and the European Parliament,
“Reinvigorating the Barcelona Process’, Brussels 6 September 2000; European Parftliament, “Report on the
Commission Communication on relations between the EU and the Mediterranean region: reinvigorating the Barcelona
Process’, Brussels, 22 January 2003.

29 The Euro-Mediterranean Mid-Term Meeting of Foreign Ministers, “Presidency Conclusions’, Crete, 26-27 May
2003.

30 5i veda Diane Hunt, “Development Economics, the Washington Consensus, and the Euro-Mediterranean Partnership
Initiative”, in George Joffé (a cura di), Perspectives on Development: The Euro-Mediterranean Partnership, nUmero
specialedi The Journal of North Afirican Studies, vol. 3, no. 2 (1998).

31 5 veda George Joffé, Europe and the Mediterranean: the Barcelona Process Five Years On, London, the Royal
Institute of International Affairs, 2000. Va aggiunta a queste difficoltg anche una riguardante le percezioni di sicurezza.
Difatti, per molto tempo, I’esigenza molto sentita fra i paesi europei di sviluppare capacita militari europee — dalle
prime forze multinazionali, EUROFOR e EUROMARFOR, alo sviluppo di una Politica di Sicurezza e di Difesa
Europea — veniva percepita come unainiziativa “ unilaterale” e creava una percezione di insicurezza e un atteggiamento
di sospetto frai paesi del Sud del Mediterraneo (inclusa una denuncia esplicita da parte della Lega Araba). Si veda
Esther Barbé, “Balancing Europe's Eastern And Southern Dimentions’, in Jan Zielonka (a cura di), Paradoxes of
European Foreign Policy, The Hague, Kluwer Law International, 1998; Sven Biscop, “Network or Labyrinth? The
Challenge of Coordinating Western Security Dialogues with the Mediterranean”, Mediterranean Politics, vol. 7, no. 1
(Spring 2002)



per anni), ques ma ¢ ono dae lamentde europee per la mancanza di riforme politiche nel paes
del Mediterraneo.®

Rispetto d quadro di rgpporti qui sopra descritto, nella fase piu recente vi € stata un’evoluzione
ggnificativa della politica europea. Come s € gia indicato, era lo sesso dlargamento a venticinque
che rendeva piu evidente il problema de vicini, il rischio di nuove linee di divisone in Europa e ne
Mediterraneo e I'esigenza di un approccio piu generde. Cosi, asseme ad dtre inizidive recenti, la
proposta della Commissone Wider Europe vuole rispondere dla necessta di “rafforzare il quadro
d riferimento per i rgpporti dell’'Unione con quel paes vicini che atudmente non hanno la
prospettiva dell’accesso dl’ UE”.*® Questa evoluzione ddla politica comunitaria verso il vicinato s
qudifica, innanzi tutto e come gia indicato, per il suo approccio di rigposta ad un problema
condderato come complessivo. S qudifica, inoltre, trasferendo a tutti in maniera omogenea (i
drumenti adottati in dcuni ces (gli ACP edgtenti con la Russa |'Ucraina e la Moldavia non
indudono né trattamento preferenzide ned commercio né hanno scadenze previste per
I'avwvicinamento dei ssemi normdivi). E 9 qudifica, infine, per la proposta di un livelo di rgpport
che, pur exludendo I'acceso idituzionde, evidenzia dementi di incusone che lo fa somigliare,
appunto, al’integrazione istituzionde.

Ques'ultimo eemento qudificante della nuova politica del’Unione traspare in un paragrafo
centrae dd documento della Commissione:

In cambio di progress redi che indichino una condivisone de vdori ed una effettiva messa in atto
d riforme politiche, economiche e idituziondi, induso I'dlineamento della legidazione dl’ acquis,
i vidni ddl’UE dovrebbero beneficiare della prospettiva di una piu Sretta cooperazione economica
con I' UE. Piu specificamente, a tutti gli stati circonvicini va offerta la prospettiva di un interesse nel
Mercato Interno dell ’UE e di una maggior integrazione e liberalizzazione per promuovere il libero
movimento di persone, beni, servizi e capitali (quattro libertq). Se un paese raggiunge questo
livello, giunge quanto piu vicino possibile all’Unione senza esserne uno stato-membro. L’ UE quindi
deve esser pronta a lavorare in dretto rapporto di partenariato con i paes vicini che vogliono atuare
ulteriori riforme e ad assgerli nd loro sviluppo di capacita per dlinears con, ed gpplicare parti
ddl’ acquis communautaire.3*

Qui, I'esperienza podtiva dela condiziondita collegata d processo di dlargamento € quelo che la
Commissone cerca di trasferire ndlla nuova politica verso i vicini. “Ohbiettivo di lungo termine delle
inizigtive [proposte] — dice Wider Europe — € quello di muovere verso un ordinamento in base d
quae i rgpporti ddl’Unione con i paes drconvicini dla fine assomiglino agli dretti legami  politici
ed economici oggi godui con I'Area Economica Europea’.®® Ed dencando una lunga serie di
incentivi da offrire, la Commissone <sottolinea il voluto, dretto collegamento con le riforme
politiche. “L’offerta de benefici [...] va fata in modo tae da incoraggiare e premiare le riforme —
riforme che le politiche e incentivi essenti ddl’UE non sono fin qui riusciti ad ottenere in tutti |
cas. Questo coinvolgimento va introdotto in modo progressvo ed essere condizionde d
raggiungimento degli obiettivi di riforma concordati” 3

Va aggiunto che gli stess nuovi drumenti suggeriti sembrano  soprattutto atingere, ancora una
volta, dl’esperienza del processo di dlargamento. Al centro de Fiano d'Azione da dabilire con
ciascun paese deve esserci “un documento redatto dalla Commissone e dagli dtati-membri, da

%2 5 veda Richard Youngs, ,Democracy Promotion: The Case of European Union Strategy*, Centre for European
Policy Studies, Working Document no. 167, Brussels October 2001.

3 Wider Europe, p. 4. La proposta quindi non riguarda i paesi candidati e i Balcani occidentali. Riguarda, invece,
Bielorussia, Moldavia, Ucraina, e la stessa Russia, oltre ai paesi mediterranei del Processo di Barcellona.

% Wider Europe, p. 10. Sottolineatura nostra.
% Wider Europe, p. 15.
% Wider Europe, p. 16.



concordare asseme a ciascun paese, che dabilisca gli obiettivi comuni, gli dementi di contrallo e
delle scadenze precise per il loro raggiungimento”3’ E s tratta di una procedura che ricorda da
vicino quella introdotta con I’ Accordo di Partenariato per I’ Accesso che, per esempio nel caso piu
recente della Turchia, aveva portato ad una proposta europea di itinerario (roadmap) per
I’adeguamento al’acquis e ad un voluminoso piano di riforme economiche e politiche presentato
come risposta da Ankara nel 2001.

Infine, sempre a proposto di evoluzione ddla politica del’Unione verso il Mediterraneo, €
importante sottolineare una accresciuta pressione, recentemente, soprattutto della Commissone su
que paes a proposto ddle riforme politiche ed idituzionde. Cod, in vidta in Algeria e Tunisa, lo
scorso marzo, il presdente della Commissone, Romano Prodi, richiamava per la prima volta
eplicitamente | due paes d rigpetto da diritti umani e dele liberta fondamentdi sui queli que
paes S erano impegnai con i relaivi Accordi di Associazione® Importante per questo cambio di
ateggiamento dell’Unione sembra sa dato, fra I'dtro, la pubblicazione delo Arab Human
Development Report ddlo United Nations Development Programme (novembre 2002) e in
partticolare I'enfas posta da questo documento sul rgpporto fra rispetto dei diritti umani e sviluppo
economico.>®

A maggio, poi, la Commissione produceva un rapporto specifico sul problema de diriti umani nel
Mediterraneo. |l rapporto criticava la condizione de diritti umani nela regione (le critiche
includevano ampiamente Isragle) e raccomandava che, pate dd didogo politico con que paeed,
fose anche un didogo aprticolare su quedtioni relative, appunto, a diritti umani. Raccomandava,
infing, che attivita specifiche dovessero essere inserite neé Piani di Azione nazionde gia propodt
con Wider Europe.*

Fin dove arriva la condizionalita europea

La conclusone di quanto esposto qui sopra € che la politica di Sabilizzazione regionde ddl’ UE e
andata evolvendos via via che I'Unione riconosceva |'efficacia de processo di dlargamento
idituzionale nel condizionare dtri paes verso un processo di riforme — politiche, prima di tutto.
Quédla riconosciuta efficacia ha poi gimolato, nela fase piu recente, ulteriori inizidive rivolte a
paes del nuovo “vicinato” e centrate su politiche di maggiore inclusione (partecipazione d Mercato
Interno ddll’Unione), volte cioé ad offrire incentivi piu etraenti e che portino quei paed, come
uggeitoin Wider Europe, “quanto piu vicino al’ Unione senza esserne uno stato membro”.

E difficle esagerare I'importanza di questa drategia di dabilizzazione politica regionde che, nd
contesto del dopo-Guerra Fredda, usa il bisogno di integrazione per trasformare, secondo regole e
principi stabili, il quadro normativo entro il quae uno stato S rapporta ad dtri deti e dla sua sessa
popolazione™ E quelle regole e principi sono la migliore garanzia per il superamento dei conflitti
amai e la convivenza pacifica fra i popoli. La differenza con il semplice sottoscrivere i principi
della Carta delle Nazioni Unite (e la stessa partecipazione d Condglio d Europa) sta nel fatto che
I'integrazione ndla UE lo fa infrangendo la sovranita assoluta ddl’ originario stato westphdiano (lo

3" Wider Europe, p. 17.

3 Romano Prodi, “Devant le membres du Conseil de la Nation Algérien”, Speech/03/162, Algeri, 30 marzo 2003;
Romano Prodi, “DiscoursalaUniversité de Tunis*, EuroMed Report, no. 56, Brussels, 1 April 2003.

39 Ricostruzione dovuta a Rosa Balfour del CeSPI.

4% European Commission, Communication on “Reinvigorating EU actions on Human Rights and democratization with
Mediterranean partneti rs. Strategic guidelines’, COM (2003) 294 final, Brussels, 21 May 2003.

“l Una parte della letteratura preferisce inserire la condizionalitd dell’'UE in un concetto piti ampio, quello di
“europeizzazione”: “Un processo che ri-orienta la direzione e il carattere della politica @ punto che la dinamica politica
ed economica dell’ UE diviene parte della logica che struttura politica e processo politico [dei paesi interessati]”. Citato
in Coppieters, “European Institutional Models”, cit. , pp. 910. Per il concetto di “europeizzazione” si veda anche K.
Featherstone e G. Kazamias (curatori), Europeanisation and the Southern Periphery, London, Frank Cass, 2001.



dato che copre un teritorio entro il qude I'auxtorita politica interna € I'unico arbitro dei
comportamenti legittimi).*? 1l bisogno di integrazione istituzionde — o, se s vuole, il bisogno di non
essere exclus — trasforma la druttura delle opportunita presenti nella politica di un paese e diviene
un quadro di riferimento dele credenze e ddle aspettative interne. L’integrazione € I'éemento
materide che viene scambiato con qudla limitazione della sovranita | vecchi membri del’ Unione,
9 diceva dl'inizio, hanno codruito questa drategia sulla base ddla dessa loro, originaria
esperienza

Cod, in vida ddl'integrazione, i dirigenti dovacchi rinunciano dla politica di  discriminazione
verso la popolazione di origine ungherese. E se la prospettiva europea cresce di importanza nella
politica della Turchia, nd 1999, un governo turco pure con forte caratterizzazione naziondista cede
dle pressoni e rinuncia al’esecuzione di Abdullah Ocdan (destando non poche proteste proprio
rlative dla rinuncia dela sovranitd. E ancora, i dirigenti dd gruppo enico maggioritario in
MacedonialFyROM rinunciano ad occupare I'intero spazio dello stato (secondo il principio ddla
“nazione titolare’) di fronte dla prospettiva di divenire pate di una comunita piu vasta — qudla

europea.
Le implicazioni generdi d questi e di dtri sviluppi collegati sono importantissmi. | diritti
individudi e il diritto dele minoranze crescono, nel sngoli dati, con I'avanzare ddl’ integrazione
sopranazionde. E I'integrazione, a sua volta spodta le bas ddla legittimita riconosciuta ddla
collettivita internazionde d di sotto dd livdlo ddlo dtao-nazione. L’integrazione vera e propria,
poi, toglie ulteriormente asolutezza dlo dao wesphdiano creendo piu liveli di  autorita
appropriandos, da una parte, di competenze di quello stato e, dal’dtra, creando occasoni per la
devoluzione di autorita ad entita sub-dtadi (la cui legittimita cresce con I'”invedtitura’ europes). |l
risultato € un assetto internazionale nuovo e che é caratterizzato da un tessuto di rapporti che passa
per lo stato ma anche per [’autorita allocata ad altri livelli del governo della societa E questo
astto internazionde codituisce la migliore garanzia dela pace e dela ddbilita fra gli gati che vi
partecipano.*®

Vida nella sua cagpacita di incidere in profondita nel rapporti interdtatali, dunque, questa politica ha
grandissma importanza. Il discorso cambia, tuttavia, quando S guarda dla possibile estensione di
quella politica E importante, difatti, capire fin dove, d di la ddle aspettative — e pefino ddle
ambizion — europee, possa edenders questa zona di pace prodotta dala condiziondita della
politicaddl’ Unione.

La condiziondita collegata d processo di integrazione ha dato risultati importantissmi prima di
tutto nel consolidamento democratico del paes ddl Sud ddl’ Europa — Grecia, Spagna e Portogalo —
e piu di recente, in qudli ddl’Europa centrde provenienti da blocco sovietico. Inoltre, un caso
interessantissmo € qudlo ddla Turchia — un caso in cui la pressone esterna, gia da molto tempo
importante per le riforme, di recente 9 e dimogtrata efficace. S diceva sopra, invece, ddla scarsa
“presd’ su paes come Bidlorussa, Ucraina e Moldavia e, ancor piu, sui vicini della sponda Sud del
Mediterraneo. E difficile generdizzare, caraterizzando le problematiche delle diverse regioni, ma
vae comunque la pena cercare di inquadrare qudle difficoltadela politica dell’ Unione.

Rilevante, per esempio nel caso della Moldavia (ma il discorso vae, in larga misura, anche per
Ucraina e Bidlorussia), € che questo paese sembra sospeso fra il suo rapporto con I’ Europa unita e le
opzioni politiche determinate dal vecchio rapporto con Mosca Ddla Russa la Moldavia dipende

42 |_anozione di stato westphaliano, con riferimento alla giurisdizione assoluta di un’ autoritasu un territorio, & criticata
nella letteratura per la sua astrattezza rispetto alla storia, ma € usata qui per il suo valore di nozione convenzionale. Si
veda, su questo problema e sulle forme di sopranazionalit Stephen D. Krasner, Sovereignty: Organized Hypocricy,
Princeton, N.J., Princeton University Press, 1999.

“3 Il modello europeo di governo della cosa pubblica a pitl livelli & studiato come un modello trasferibile,
particolarmente efficace per il superamento dei conflitti in Coppieters et al., “European Institutional Models’, op cit.,
pp. 16-ff.



per il suo intero fabbisogno energetico. E, ddl’dtra parte, con tutto I'interesse dl’integrazione
europea, |1 benefic percepiti nel perseguimento di quella politica vengono vautati come troppo
bass e |a stessa integrazione come troppo remota.

De Bdcani e sao notato che, nonogtante acuni risultati di rilievo, quando li s confronta con gli
effetti dela condiziondita ndl’Europa centro-orientde, la trasformazione qui generata appunto
ddla condizionditaeuropea € decisamente meno importante.

Infine, un problema ancora piu complesso € quello ddl’influenza sui paes mediterranel che fanno
parte del Processo di Barcdlona. Il dato importante qui non sembra tanto essere la mancanza ddla
prospettiva ddl’integrazione, quanto le problematiche politiche che condizionano in  modo
determinante la politica della regione. La conseguenza di questo € che, anziché condizionare la
politica regionde verso un superamento dei conflitti, o stesso Processo di Barcellona € spesso
rimasto ostaggio (con riunioni cancellate, ordine del lavori decurtato, etc.) di que conflitti.

Non e la mancanza di cgpacita materidi, in quanto tali, che impedisce dl’Europa unita di interagire
in maniera efficace con i problemi di region come Mediterraneo — o0 i Bacani dd 1991. L’impatto
della condiziondita 9 esaurisce laddove, per ragioni storiche o dtro, I'UE non € in grado di costruire
una PESC.

Nel caso ddla Bosnia, Prlic dichiarava di recente: “Se non 9 riconosce il fatto che il futuro ddla
regione € ndl’UE, non c'é dcuna posshilita di atuare un piano generade coerente’. Inoltre, una
delle conseguenze ddlintegrazione € di rendere piu prominenti  atori sub-stadi  (regioni
trandronteliere, atori amminidrativi inferiori, etc.) e quindi creare un tessuto internaziondi di
relazioni aliveli divers.



