UNIVERSITA" DEGLI STUDI DI MESSINA

FACOLTA’ DI SCIENZE POLITICHE
CORSO DI LAUREA IN SCIENZE INTERNAZIONALI

- \ -

La politica estergruropea in sicurezza

nella crisidel mando unipolare

Tes di€, aurea i
GONCETTVNA BLEFARI
Matri05380
Relatore:
Chiar.mo Prof. ANTONINO ANASTASI

ANNO ACCADEMICO 2010-2011




A mio Padre emia Madre, miel Magistri Vitae,
Al loro amore assol uto e sconfinato,

Va la miaimmensa gratitudine

Per questo mio percorso di studi,

Con I"'umile pretesa di aver reso fieri i loro sguardi.

Ai miel cari Ermg eWilippo,
mienniastri di vita,

per la forzagiigoragyo, e la pazienza
con g&rmi hanno sostenuta ed amata
fino aa firie di questo mio cammino,

con |’ asseluta eartezza di"vna vita futura insieme.

A Mariangela e Carlo,

st1a bonta deilluro sorrisi e alla gioia dei loro occhi,
preziosi ingredienti per questo mio traguardo
raggiunto pur tra mille difficolta:

che possa essereio per loro

un valido esempio di forza e determinazione nella vita.

A tutti coloro che hanno collaborato
per lariuscita di questo mio importante obbiettivo,
per I’ assoluta fiducia in me riposta.

A voi va la miaimmensa gratitudine.

A VOI TUTTI VA LA MIA TESI.



CAPITOLO | o e 11

LA SICUREZZA DELL’ EUROPA NELLA GUERRA FREDRA

.1 | Paes d Europa e gli Stati Uniti: leloro 41sposte
al “Male COMUNE" ... e e et 11

1.2 LaComunita Europeadi difesaele ste contraddizioni.

.3 Lealtrevie per lasiclirgzza econgipica e militare: dalla
Cee, Euratom, 2" SAttG NI CO.BUFOPED. ..o v e 31

1.4 Ladifé&saddl Europa~taNatoel’ Ueo.............................39

CAFSTOLO Ha i e 53
LA RICERCA DELL’ IDENTITA’ EUROPEA DOPO IL 1989.

1.1 | fattori ddl’ instabilita internazionale dopo il 1989



1.2 Leinsicurezze dell’ Europaelasuaricercad identita

........................................................................... 73
1.3 L’ identitaistituzionale dell’ Europa: dal trattato sull’ Unione

Europeadi Maastricht ad Amsterdam......................o.o.ee. 83
1.4 | progressi di fine millennio: da ColoniaaNizza............" N-99
1.5 L’ identitastrategicadell’ Europa: sicurezzae gifeda... ... 105
[T CAPITOLO.c.viviiiviiiiee e T oS N, 115
L’ EUROPA DOPO L’ 11 SETTeM BRE 2004
INtroduzione..... £ .o e N 115
[11.1 L’ Etsopde lasfidaaiterrorismo storico e contemporaneo.

D 2o W T UTRPRP 118
12" Gli “11 Settembre Europal.”.........coooovviviii i 131

[11.3 “La Sndrome dell’ Insicurezza” della Politica Estera Europea.

1.4 Gli Stati Uniti elaNato dopo |I'11 Settembre................ 153



[V CAPITOLO . ..o e 163

LO SPAZIO EUROPEO, MISURE E CONTROMISURE AL
TERRORISMO INTERNAZIONALE.

V.1 LaPESC- Leiniziativedopo I’ 11 settembre.................. 163
V.2 Le “novita’ del Trattatodi Lisbona.................o... £. ANI71
V CAPITOL O i e e et e 189

LA PESC EIL RESTO DEL MONDO...

V.1 |l casoLibicoe iregimi gielevore.
Opinioni correnti @ CoREEOITON. . ... e 189

V.2 LaPESC el{iminagciaterrorjstica: uno sguardo al
futuro......... . ..... s d e e e e e 206

-Camaagrazioni Conclusive:

Qbbiettivi e scenari futuri per la Politica Estera Europea....... 209
BIBLIOGRAFI A ... e e e 214
RIVISTE CONTEMPORANEE...........ccooiii e, 221
SITOGRAFI A .. e e, 224



PREM ESSA

Ma cosa € la Politica Estera Europea?

Quanta, e quale, la suainfluenza nella vitainternazional €?

Si dice che questa sia irrilevante o, a piu, modesta; e le recenti crisi
internazionali lo confermano, almeno sotto certi aspetti, suspitare!o una
preoccupazione che e tanto maggiore quanto piu perigblGsa appare la
scena internazionale. Per comprendere le ragioni di‘guesta assenza e
ragionare sulla possibilita che venga colmataj@ccurre riflettere sul modo
in cui e avvenuta l'integrazione europeanene questicar di politica estera,
sicurezza e difesa sin dagli abori Galla‘sua naseita con la Ced, per poi
proseguire nella sua evoluz:Oe CisPesc € Mesd del nostri giorni. |l ruolo
internazionale dell'}gnioneneuropes, \rifatti, dipende dalle condizioni del
presente cosigcome Eaiie vieche essa ha imboccato nel passato, e da
come opasanc,sulle prime i fattori che hanno contribuito a spianare le
seaOiyle.

Le “pagine che seguono andizzano gli sviluppi e i risultat
dell'integrazione europea in queste materie leggendoli a crocevia della
competizione fra | paesi europel e della competizione nel sistema
internazionale nel suo complesso, con particolare attenzione al’

intrinseca e storica alleanza americana talvolta lineare ora tortuosa, e con



le sfide che ha posto. Nonostante la monolitica minaccia sovietica
nella guerra fredda, con il conseguente fallimento della Ced, L’ Europas
e sentita Scura sotto I’ala americana, per poi affrontare un periodo di
profonda instabilita nel post 1989, nel quale sebbene abbia raggiunto |
piu alti risultati in politica estera, € alla ricerca continua e costante di
una sua propria identita cercando di staccarsi ma senza grgssasisultati
dalla Nato; e in ultimo il periodo di cris del mondefuniolare, generato
dala cris statunitense, che porta il continente Eurepeo verso una
profonda Sndrome dell’ Insicurezza del dopo-200L, ove sl misuracon le
sempre pitl temute sfide a terrorismo /trnazional<:

Seguendo questo filo, di sfida iwsfidsy s cabchera di mostrare come la
pressione internazionale, ¢bhiag INfluenzato la propensione del paes
europel a unirsi [n forme piu, onmeno strette di integrazione nelle
questioni di gicurezza, giungendo a sostenere che nell'attual e contesto,
come i¥recentissimo caso libico lo dimostra, I’ Europa mostra sempre piu
naaggiori eirficoltadi coordinazione e compattezzatragli stati membri.
Sareboe cosi la competizione fra gli stesss paes europe |'ostacolo
maggiore verso una pit compiuta integrazione.

Europa Potenza civile o in un futuro Superpotenza plurale?

Quale dlternativa sia preferibile dipende in grande parte da come ci si

raffigura la vita internazionade del futuro e da quanto s ritiene



importante che Europa e America, piu vicine fra loro che ciascuna di
esse a ogni atro paese del globo, contribuiscano assieme a mantenerla

ordinata e pacifica.



CAPITOLO |
LA SICUREZZA DELL’ EUROPA NELLA GUERRA FREDDA.

.1 | Paes d’ Europa e gli Stati Uniti: leloro risposte al

“Male Comune”.

L’ esplosione della bomba atomica ne fu il piu grande ecetizamente
nell’ agosto 1945 ebbe termine quello che fu destinawg ad essere sino ai
nostri giorni come |’ultimo grande conflitio #mandiae. L’ esperienza
della carneficina rimane senza limiti geogsafici e umani e sin da subito il
sogno roosveltiano ed europeo ceve:asno ndla’medesima direzione:
costruire un nuovo ordine internazionale-st2bile e pacifico. Quel sogno,
discusso dal presidente €merreano carnr Stalin e Churchill gia durante il
conflitto, porto a Sen Erancisey,” il 26 giugno 1945, alla nascita dell’
ONU: un’orgafiizzazione~tniversale dedicata a mantenere la pace e la
sicurezaa e gne non avrebbe sofferto della debolezza della Societa delle
Naxtoni. In tal senso convergeva anche il sogno dell’ Europa unita: I’
idea che vedeva nell’ integrazione politica dei paes europei unavia per il
progresso economico e sociale ma, anche, per rendere pacificalaregione

nella quale erano esplose due guerre mondiali nell’ arco di trent’anni; lo
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strumento politico per risolvere i conflitti internazionali in Europa e,
quindi, nel mondo.

Correva I’ anno 1929 alorquando il ministro degli esteri francese,
Aristide Briand, presentava all’ assemblea della Societa delle Nazioni un
progetto per la costruzione di un’Europa federale di stati sqvrani che
prevedeval’ unificazione monetariadel continente. Da allpra/ niagvimenti
europeisti s intensificarono sino a convergere verss dig grendi visioni
politiche di fondo: la visione sopranazionale e |a soluziene funzionale. |
primi  puntavano al’unificazione politica "€l Europa tramite la
costruzione di una cornice istituziongie soviaordinata agli stati membri.
Solo tramite questa soluziong”ghewiella sua versione piu idedlista
comprendeva degli organi{m” comuni;een competenze effettive che li
rendessero autonoril dai siingoli stati, sostenevano i fautori della visione
sopranazionae avrebbe peirnesso di organizzare la politica del
continefite edisisolvere i problemi politici ed economici del dopoguerra.
Aftalé covente appartiene I’ analisi di Altiero Spinelli secondo il quale
col preno superamento degli stati ossia della sovranita degli stati, s
poteva giungere alla costruzione degli Stati uniti d’ Europa e in seguito

degli “Stati uniti del mondo”." | fautori della visione funzionale invece

! Cit. Altiero Spinelli , Il Piano di lavoro del partito d'azione, in “Quaderni d' Italia’,Milano, ottobre
1944, p.6
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propendevano per una soluzione che mantenesse il piu intatta possibile la
sovranitael’ indipendenza degli stati europel.

| paes europel uscirono prostrati dalla seconda guerra mondiae e le
devastazioni del conflitto non fecero distinzione tra vincitori e vinti,
anche se la porzione centro-orientale del continente, dove era avvenuto
lo scontro fra le truppe tedesche e sovietiche, fu fguglley piu
spaventosamente colpita. La fine delle ostilita, dungde, joneva prima di
tutto il problema di restituire a cittadini _sopravvissuti a conflitto
condizioni di sussistenza materide dignitCsa/di restituire loro la
sicurezza economica e, cioé la sicurezra c¢a bissgno. Gli Stati Uniti
tentavano di mantenere il mongpwlicadella (wova risorsa cruciale nella
politica internazionale e |’ {Jrione Sovigtica cercava di aumentare la sua
influenza nelle zon2 che consideravia'strategiche per la propria sicurezza,
costruendo &%orno a se un eektone di stati satelliti sottoposti rigidamente
a suoscorgonw. L' Onu, in tutto questo, s dimostrava impotente,
koccita “proprio dal meccanismo decisionale che avrebbe dovuto
conferirle efficacia: il potere di veto in seno a suo organo esecutivo, il
Consiglio di Sicurezza, cui I' Unione Sovietica fece ricorso per dieci
volte nel solo 1946. La Germania erail nodo nel quale si intrecciavano |
fili di questo intrico di problemi. Essa era, prima di tutto e allo stesso

tempo, lapostain gioco eil terreno del confronto frai paes occidentai e
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I” Unione Sovietica. Lo schieramento che avesse ottenuto il controllo
completo del suo territorio avrebbe conquistato le chiavi del continente,
poiché I' equilibrio di potenza s  sarebbe spostato nettamente in suo
favore. In assenza di un accordo su come gestire |'ordine internazionale
del dopoguerra, percio, essa rimaneva occupata, divisa e qggetto di
pretese inconciliabili. In questo quadro, una seria minaccia sipcieva ala
sicurezza militare del paes europe: le forze occidgitar, no sarebbero
state sufficienti a reggere I’ onda d’ urto di_un attacCe sovietico. All’
indomani della seconda guerra mondiale, duricue/la sicurezza del paes
europel s giocava su due fronti strettamenite eonnesst, iraloro. Da un lato,
la necessita di una pronta ricostvtgi ohe ecoriiirica che potesse aleviare
gli stenti della popolaziong; dail’saltro, iatlitesadall’ Unione Sovietica.
In entrambi i casifgli eurdpel avevano un assoluto bisogno di risorse
finanziarie dé investire per<far ripartire gli ingranaggi dell’ economia e
per apgrontgreszuna macchina militare efficace. Di quelle, perd erano
Qas jonigietamente sprovvisti.

| paes europel in reata cercarono sin da subito una soluzione d
problema della loro sicurezza militare. Dapprima Francia e Gran
Bretagna sl unirono in un’ aleanza difensiva firmando nel marzo 1947 il
trattato di Dunkerque che in seguito s alargo a paes de Benelux,

portando alafirmadel trattato di Bruxelles, il 17 marzo 1948.
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Come il primo, era esplicitamente in funzione antitedesca e stabiliva
una clausola automatica di mutua difesa: in caso di attacco contro uno del
firmatari, tutti gli adtri avrebbero preso immediatamente le armi in suo
sostegno. Nell” aprile 1948, dlora, nasceval’ organizzazione per la difesa
dell’ unione occidentale: un’ organizzazione dotata di un .Consiglio
consultivo per discutere periodicamente le minacce ala gacg, @ un
Comitato militare permanente che elaborasse i piani délaylifesa comune e
di uno Stato maggiore che comandasse le forze disponibili in caso di
conflitto.?

In redta gli Stati Uniti temevano, afreyiore, che\né Francia né Gran
Bretagna avrebbero davvero potste, fesmare icsovietici in caso di conflitto
aperto. In queste condizionii. ¥ 8iuto decisivo venne dai soli che potevano
offrirlo: gli Stati Uhiti. Questi s Jasciarono coinvolgere sempre piu negli
affari del gontinente rigseldendo ale esplicite pressioni  europee.
Dapprisia, hal arzo 1947, con la definizione della dottrina Truman che
poneva laviotta contro «i semi del totalitarismo» fra le priorita della
politica estera americana e port0 ad auti economici in funzione
anticomunigtain acune zone di cris, come Grecia e Turchia. In seguito, fra

il giugno 1947 e l'aprile 1948, con l'daborazione di un vastissmo

2 A. Varsori, Il Patto di Bruxelles (1948): tra integrazione europea e alleanza atlantica, Roma
Bonacci, 1988.
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programma finanziario, il Piano Marshall. Infine, con la disponibilita a
soccorrere militarmente I'Europain caso di attacco sovietico e, cioe, a co-
gtruire un sstema di difesa occidentde dlargato. || Piano Marshall fu
molto importante per il perseguimento di un obiettivo di fondo della
politica estera americana del dopoguerra: promuovere l'integrazione
europea come tassdllo strategico del nuovo ordine interngziseare. La
gestione multilaterale, invece che bilaterae, degii “Giuti »economici
americani, avrebbe favorito |' integrazione econonwca fra i paes
europei, creando fra loro legami sempre piu stdtti’ e costos da recidere.
Allo stesso tempo, cosi, il prgessoed ,fitegrazione avrebbe
contrapposto un solido bal@gdow all' Cespansionismo  sovietico,
riconciliato i paesi europe!.s-rancia @Germania sopra tutti gli atri, e
avvicinato il mom¢nto in, Cui gli, Stati Uniti avrebbero potuto ridurre il
proprio imgegno finanziatd e militare in Europa. In effetti,
I'Organizzaore europea per la cooperazione economica (Oece), creatail 5
gifugnt) 1948 per gpplicare il Piano asseme alla sua controparte americana,
divenne un efficace propulsore dell' integrazione economica europea,
facilitando la strada verso la riduzione dele barriere dogandi e la
costruzione di un' estesa area di libero commercio. L' Oece offri una sede
importante per la collaborazione economica fra i paes europde, ma

occorrevano pass ben divers per affrontare le sfide politiche e militari che
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rimanevano sul campo. Prima fra tutte S pose la questione tedesca: le
miniere della Ruhr erano il pit ricco giacimento di carbone d' Europaeciole
rendeva una zonadi importanza strategica.

Da un lato, era indispensabile metterle a servizio ddla ricostruzione
economica de continente; ddl'dtro, esse erano la risorsa nafurade che
aveva permesso ala Germania di divenire una gqrandenncienza
industriale e militare nel passato e, percio, ne ardavy, controllato lo
sfruttamento per impedire che potessero tradurs. nuovamente in potenziae
bellico. Su entrambi i fronti i singoli paesi eurcd Jiotevano fare ben poco
agendo in modo unilaterale e, infatti, |a/ai»i onsaziaetardental e cercava con
ansa il modo per risolvere unasfuesiane chi stava a cuore geografico,
economico, politico e militire’dall'Eurgpe. Quel modo venne trovato dal
convinto europeista’ Jean Mennet.e dai suo gruppo di stretti collaboratori,
che il minisifo degli Esterirfyancese Robert Schuman mised lavoro per
sviluppére ideadi cotituire un'autorita sopranazionale responsabile della
ofstio e expianificazione della produzione delle miniere di carbone e ferro
europee. || controllo sopranazionale del carbone e dell'acciaio avrebbe reso
concretamente difficile il risorgere della competizione tra Francia e
Germania, stabilendo frai due paes un climadi fiducia; e avrebbe tolto a

tutti gli altri lapossibilitadi appropriarsi dei mezzi per fars laguerra.

16



Il progetto era ambizioso ma nutrito di un pragmatismo, che S sperava
avrebbe convinto la Gran Bretagna a dimenticare la propria opposizione
verso gli organismi sopranaziondi. Cio, tuttavia, non accadde. Alle
tradizionali perplessita britanniche, infatti, S aggiunsero serie ragioni
economiche e di politica interna. I Plano suscito anche le perplessita ddl’
Olanda, non lontane da quelle della Gran Bretagna,, e ddejli ‘@tess
industriali dell'acciaio frances, che temevano di dovgie cydare incontro a
tagli produttivi. Ma gli ostacoli piu gross erano ormai rimass e il 5 giugno
1950, Francia, Germania, Itdia e i paes de“Berdux annunciarono la
decisione di istituire un' Alta autorita sopranazionalent 18 aprile dell'anno
seguente sarebbe stato firmato ilstigttassr che iStituiva la Comunita europea
del carbone e dell'acciaio (C x¢ay, Hdando@che vita agli organismi che dove-
vano farlafunzionate.

La Ceca avrgibe rappresentaic,tin passo avanti di importanza fondamentale
Sia persia cogtrazione ddl' ordine politico in Europa sia per |' integrazione
dé paxs edropel. Monnet ei suoi collaboratori, infatti, speravano che essa
divenisse un nucleo duro che potesse espanders sempre piu conducendo,
nel lungo periodo, verso una vera integrazione politica dell' Europa. Quell’
obiettivo era perd de futuro, mentre nel presente rimaneva il problema
enorme degli armamenti che la Germania ovest, in quanto paese sovrano,

avrebbe potuto possedere. Da questo punto di vista, la storia della Ceca s
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intersecava con quella delle organizzazioni destinate a produrre sicurezza
militarein Europa. Primadi tutto, quindi, con la storia della Nato.’

L’ aiuto degli Stati Uniti g rivel0 decisivo per I’ Europa non solo in campo
€economico, ma soprattutto in campo militare per contrastare I’ offensiva
sovietica

Il 4 aprile 1949, dodici paes occidentali sottoscrivevano,a \frasaington I'
impegno a difenders a vicenda, in caso il territorio &1 Ui avloro fosse
stato aggredito, e a collaborare in campo economico evsociae. Il Patto
atlantico rappresentd un passo decisivo ndlaarnzazione di un compatto
blocco occidentale poiché sabiliva > principiiy, fondamentae del’
indivighilita della sicurezza ocgiGpntele: coniil*Patto, i paesi europel e
I'America avevano conventtesche gli iidteress che li univano erano cosi
forti da rendere la fninaccia®a unq@ Gi foro una minaccia per tutti gli atri. |
lavori del Cénsiglio atlantied™del dicembre 1950 furono in gran parte
dedicat”a arscusere il Piano Spofford, dal nome ddll' avvocato che studio per
gl Steti Gwirti un progetto che permettesse ' integrazione militare atlantica
senza’ ostacolare quela europea. |l Piano Spofford ribadiva la necessita
improrogabile di spostare a est lalinea della difesa e, quindi, di integrare la

Germaniandleforze dleate.

3 Cfr. Clementi M., L’ Europa eil Mondo, Il Mulino 2004, pp. 23-24.
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| termini del Piano Spofford non conferivano di certo ala Germania uno
statuto di parita, ma mediavano fra I'esigenza del riconoscimento e
qudla dd controllo dela Germania, senza vincolare il progetto al'
approvazione della Ceca. Il piano riusci ad ottenere il consenso
interlocutorio della Francia e, cosi, il 1950 sembrava chiudersi con un
importante passo avanti verso la costruzione di un sistemg’elicaze di

difesa atlantica.*

.2 LaComunita Europeadi difesa ele suevant:addizioni.

Nel contempo in Europa sino allztjsirmesmeta@iet 1952 rimanevano attivi i
lavori della conferenza di Pavigy doveriepotenze europee cercavano un
accordo militare dif mutuadifesa tramite I’ igtituzione di una Comunita
europeadi difesa,

Finalmeéntep 27 maggio 1952, la Conferenza di Parigi si chiudeva
con il firwia del trattato di Parigi con cui Francia, Germania, Belgio,
Lussemburgo, Olanda e Italiaistituivano la Ced. Limitandos ai suoi aspetti
essenzidi, |I' accordo mirava alla difesa ddl' Occidente e voleva perseguirla,
nel rispetto della Carta delle Nazioni Unite, integrando le risorse materiali e

umane del suol membri grazie a un‘organizzazione sopranazionale che

* Ibidem, p. 31.
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avesse una propria personadita giuridica e, quindi, una voce propria nelle
relazioni internazionali. La Ced sarebbe stata guidata, grazie a un gpposito
staff militare e civile, da 9 commissari rappresentativi dei membri da
Cui, pero ess sarebbero stati indipendenti. La Commissione della Ced
avrebbe deciso a maggioranza e, in attesa della costruzione di una
struttura definitiva, avrebbe dovuto rispondere delle suedabndia al’
Assemblea della Ceca. Un Consiglio dei ministri, infine"ara previsto per
armonizzare le attivita della Commissione con le politicie nazionali e un
budget comune avrebbe permesso, di “inznziare |'esercito, |l
reclutamento, |'addestramento e i pian’” p2r I'émpiede dellaforza militare
sarebbero stati di competenza darig, Cammissiorie. La Germania avrebbe
fatto parte senza discrimin{zioni aell’ esercito europeo, fornendo dodici
divisioni ma alcun’ clausore ne avreobero vincolato le scelte future, fra
cui il divietg di, costruire @uvmi atomiche, chimiche e biologiche e di
produrxe Irmpraprio mezzi aerei. Dal maggio 1952 al’ agosto 1954 |
goverhii el parlamenti europel discussero di moltissime questioni che
andavano dalla coordinazione delle industrie belliche nazionali alla
foggia dell’ uniforme europea, ma le contraddizioni che subito emersero
furono parecchie: il rapporto frala Ced e la Situazione internazionale, la
sua natura sopranazionale e gli aggiustamenti economici conseguenti al’

integrazione militare. La Comunita europea di difesa s basava sull’
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assunto che gli stati firmatari fossero disposti a cedere una quota della
propria sovranita nel settore nevralgico della sicurezza. A ta fine, I’ art.
38 ddl trattato di Parigi, su cui aveva molto insistito il primo ministro
italiano, Alcide de Gasperi, specificava che entro sei mesi dall’ entratain
vigore della Ced s sarebbe dovuto completare il quadro istituzionale
europeo costituendo una Comunita politica europea (Cpe). k1 28l modo,
un vertice politico unitario avrebbe coordinato le guestiani economiche
soggette alla Ceca e quelle militari soggette alla Ced.*Tuttavia solo I’
Italia rimase una convinta sostenitrice deta_sirada imboccata: col
sostegno ad una Europa unita nel quaairoratl antico-te.sarebbe scaturito un
ruolo di partner affidabile e copigsiewrezza@egli aiuti americani ridotto
le tensioni interne, riacquistando un»wolo di potenza nel quadro
internazionale.® Pel i paeshdel Bendlux |’ idea di perdere la liberta di
azione conguna stretta iniegrazione europea rispetto a paesi come
Franci# Itciia™ Germania ne ebbe |la preminenza. Del resto, la loro
siCurerza¥ra gia tutelata nel quadro atlantico. La natura sopranazionale
di quella soluzione, poi, era proprio la ragione che rendevaimpossibile la
partecipazione dalla Gran Bretagna. La Francia, infine, si esprimeva
sempre con maggiori riserve eletensioni al’ interno aumentavano per la

paura del risorgere del militarismo tedesco.

® Cfr. B.Olivi, R.Santaniello, Storia dell’ integrazione europea, || Mulino 2005, pp. 25-26.
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Da qui i tentativi con cui essa cerco di modificare il trattato, come I’
assicurars un potere decisionae superiore a quello della Germania con
lo sviluppo autonomo del potenziale nucleare e la pressione per attrarre
nella Ced la Gran Bretagna. Nonostante i tentati compromessi di quest’
ultima, la Gran Bretagna non poteva concedere cio che sembrava oramai
la vera richiesta della Francia: la piena partecipazione alla £amurita di
difesa. La situazione si complico ulteriormentes” cGiy, la» posizione
intransigente del generale de Gaulle che riteneva la"Ced incapace di
creare un esercito europeo, di assicurare I, Sgstegno americano, di
aumentare la sicurezza della Franciase ya s¢a posizione nel mondo. La
Francia, inoltre, temeva piu g&ealivaltri imembri per la propria
competitivita economica, (i# peggioreta dalla Ceca rispetto a quella
tedesca e ora mifiata daa natura’ sopranazionale della Ced, la cui
Commission€ avrebbe doviita gestire in autonomia il 15% delle risorse
totali Merscie Wagli stati membri influenzandone i settori militari e
produ tivitad connesso. Era pur vero che essa avrebbe potuto godere
de vantaggi derivanti dal divieto di produzione di armi, aerel e
guant’ altro della Germania, ma le industrie straniere ne avrebbero tratto
il medesimo profitto.

II' 5 marzo 1953, nel pieno delle discussioni parlamentari, moriva Stalin,

complicando ancor piu la situazione: la scomparsa del dittatore sovietico,
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infatti, poteva ridurre la tensione internazionale per portare a nuove
forme di collaborazione, primo fra tutti I’ accordo sulla questione
tedesca. Per questa via, essa poteva rendere meno pressante I’ esigenza
della ratifica della Ced. Questo coacervo di tensioni e prospettive
differenti offri lo sfondo che permise al’ instabilita politica francese di
giocare una parte di primo piano nella vicenda della Ced. " 2secutivo
della Francia era cambiato numerose volte in quegii ¢ani, e tensioni
interne e internazionali avevano di molto ridottG» il peso delle
componenti federaliste e al momento crucialeor disponeva piu di una
maggioranza schierata a favore della e

Nemmeno le forti pressioni (&ealiStati (Jniti, che con la nuova
amministrazione Eisenhowe avevano ¢omunicato al Congiglio della Nato
di voler riesamintre le, toro scelte politiche e dichiarato di voler
subordinare Jgli aiuti militash"per gli europel dla ratifica della Ced,
servirori0 anutere il destino del fallimento della Ced.®

11£30 Jagosio 1954 s compi quello che fu chiamato “il crimine del 30
agosto”: per la prima volta sulla base di una mozione procedurae il
parlamento francese bocciava il trattato di Parigi, senza nemmeno averlo
discusso e senza che il nuovo governo di Méndes-France ne avesse posto

lafiducia. La via europea ala sicurezza era stata chiusa portando con g il

® |bidem, p. 28-29.
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progetto della Comunita politica europea. Nel panorama internazionale I’
unica soluzione era quella atlantica che gli Stati Uniti imposero lasciando
due sole alternative, I’ inserimento della Germania nella Nato o un accordo
di difesa senzala Francia. Nella conferenza di Londra del settembre 1954,
un inseme di concessioni permise di invitare la Germania ad entrare
ufficialmente nella Nato: gli Stati Uniti e la Gran Bretagn@ syreabero
continuato a mantenere proprie truppe sul contirienty, la» Germania
rinunciato a produrre armi nucleari chimiche_e biologiehe e la Francia
avrebbe smesso di oppors al’ ingresso, della"Rft/nella Nato. La nuova
architettura della sicurezza occidentales _onmpi nell&conferenza di Parigi:
la durata della Nato divenne indeiinitene Gertfiania e Itaia furono invitate
ad aderire al trattato di Bruyéics Quest)titimo fu coronato da una nuova
organizzazione: |’ fUnione“europea. occidentale (Ueo) con i compiti di
rendere compéibili le forze asmaie europee.

La scufezzaetiiopea aveva orma trovato la sua strada, anche se in modo
péraddssa ha finito per preferire la soluzione che proponeva il governo
ameritano dal 1950 alla soluzione proposta dal governo francese.” La Ced
era stata proposta dala Francia per evitare I'ingresso della Rft nella Nato;
guest'ultimo, pero, era stato reso inevitabile dalla bocciatura francese della

Ced. Alla Ced era sopravvenuta I'Ueo, che divenne cosi la gamba europea

"R.Aron, D. Lerner, La Querelle dela Ced, cit. pp. 1-19, Paris 1956.
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della difesa dlesta Ma, dd momento che mancava di strutture militari
integrate, budget comune, ministro della Difesa o degli Eteri, I'Ueo non
poteva che essere subordinata alla Nato. 11 vuoto aperto da falimento della
Ced era stato colmato quanto alla difesa dal'Unione Sovietica, ma
rimaneva intatto guardando al'integrazione dell'Europa.

| padri fondatori dell'Europa unita avevano immaginatQ di c'gare un

triangolo istituzionale che portasse gli stati europei vasona sampre piu

stretta integrazione. La Comunita del carbone e del'ecciaio avrebbe
gestito le risorse economiche crucidi, la Coxurita europea di difesa
avrebbe neutralizzato la competizioge militare frai paes europe e
contribuito ala difesa verso [ZSamiey la Comunita politica europea
avrebbe fornito il quadro (e 2'monizzare la prima e la seconda con

I"igtituzione di orggni unitar. Dei treiati del triangolo, pero, solo la Ceca
divenne redlts. La via sopragezionale erain effetti una scelta difficile che

avrebba”poratCymutamenti vastissmi e radicali in ogni aspetto della vita
dé pe=s wdrope che non incontrava il pieno gppoggio di tutti i governi

europal. La Francia, in particolare, nutriva il ricordo di tre invasioni

tedesche succedutes in meno di un secolo, rendendo cosi inaccettabile il

rischio di un nuovo militarismo tedesco. Quel timore s abbind a manovre

parlamentari e ala debolezza dell'esecutivo ndl decretare il falimento della

Ced.
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Lastoriadela Ced, tuttavia, non puo essere ridottad voto del trenta agosto.
Al fondo dell’ atteggiamento diplomatico della Francia nel lunghi mes di
gedtazione ddla Ced, infatti, vi erano semi di resstenza verso la stessa
evoluzione sadd sistemainternazionale che dell'integrazione europea.

Per cogliere questi elementi di fondo conviene considerare I'attengiamento
ddla Francia verso il nemico del paes occidentali. In molte ocegsieni la
Francia aveva cercato di rigprire il didogo con I'Upione,Sovietica sulla
questione tedesca e, quindi, sull'ordine politico in Europar Tutto sommato,
essa non vedeva una differenza decisiva fra laimiriaccia tedesca e qudla
sovietica la Germania rimaneva pur gatpresal cediinie, mentre nessuno
credeva dla prossmita di una aggretiane miiitare ddl'Unione Sovietica,
che tuttavia la potenza atoini£asavrebli,orevenuto piu efficacemente di
gualsias divisione fedesca, Di qui venne la spinta francese per proteggere
le condiziopi” ddla propriay autonomia nucleare e, nd futuro, per
procurafsel achiattivamente.

Ma il JhonTare differenzafrail pericolo tedesco e quello sovietico indicava,
nella sostanza, che la prospettiva francese sulle relazioni internazionali del
dopoguerra non teneva pienamente conto della radicae modificazione del
sstemainternazionalein senso bipolare e rimanevainvece legataalalogica
di azione multipolare del passato. Accettando lafusione del suo esercito con

gli eserciti degli dtri cinque paesi continentali, la Francia s legava piu
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strettamente a suoi nemici di ieri che ai suoi alleati di ieri o di sempre.
La Ced era per la Francia quello che piu I'avrebbe alontanata dal passato,
legandola ala Germania, la potenza che aveva sempre cercato di contenere,
e contrapponendola alla Russa |' dleato di sempre. Ma questa
preoccupazione non teneva conto che il fine della sicurezza francese andava
perseguito con mezzi adeguati alanuova situazione: una situazioniineui le
relazioni internaziondi sarebbero ruotate non attorng”alic, Francia o dla
Germania, maagli Stati Uniti eall' Unione Sovietica®

Le scelte della politica estera francese ben presii,s/ivelarono errate e fali
il tentativo della Francia di ripropors gore grande-atenza globae. In ta
modo, la Nato divenivapiu di un‘@i=aiza tradizicnale in Europa, ma meno
di un'dleanza tradizionalela” di fuori»tial' Europa® In Europa, essa
rispondeva dla idantica esigenza“degli occidentali di fronteggiare la
superpotenza’ nemica; a aiyiuori dell'Europa, dove quella esigenza
comune’lastiav spazio a interess anche divers, la Nato cedeva il passo
aia 9 perpotenza dalla quale traeva gran parte della sua forza: gli Stati
Uniti,’i soli fragli occidentai che disponevano delle risorse per perseguire

interessi su scalaglobale.

8 Cfr. R.H. Raniero, Storia dell’ integrazione europea, Roma, Marzorati, 1997, pp. 41-85.

°R. Aron, Pace e guerra tra le nazioni, Milano 1970, p. 13.
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Per un verso, |' integrazione europea poteva essere vista come un modo per
«mostrare la risolutezza occidentale verso la minaccia sovietica», e quindi
era perfettamente congruente con la natura bipolare del nuovo sistema in-
ternazionale. Per un altro verso, come un mezzo «per dare all’ Europa
occidentale una voce indipendente dalle superpotenze».  per fare
dell'Europa, ciog, una terza forza e, in ta modo, contrastaré psoprio la
trasformazionein senso bipolare ddl sistemainternazion8e™

La sola via per ottenere quest'ultimo obigttivo, perd, era quela
sopranazionale, da momento che una effettiva i'arzz. sarebbe esistita solo a
servizio di uno stato europeo guidatofdaruneverticeé\unitario che potesse
esprimere una politica estera corfiyinene, quiei, definisse gli obiettivi da
perseguire con la forza euripza,Ma prourio |'atteggiamento diplomatico
che s opponeva Mlo schvacciamento ddle relazioni internaziondi sul
rapporto fra &ati Uniti e Untone Sovietica, e cioe d bipolarismo, era il
primo stacylGhoer la costruzione di una terza forza che avrebbe forse
potutc bilericiarlo. Anche questi fattori di fondo contribuirono a ridurre il
grado” effettivo ddl'integrazione europea nel settore militare nel'im-
mediato dopoguerra. Dalla prima meta degli anni '50, cosi, con il
falimento della Ced e la costituzione dell' Ueo, la difesa dell' Europafini

con |'essere un affare della Nato, |a sola organizzazione che aveva tutte le

10 G. Aybet, The Dynamics of European Security Operations, 1945-91 New Y ork, 2001, p. 2.
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carte in regola per risolvere assieme le sfide incrociate del dopoguerra. Per
dirla con le famose parole del suo primo segretario generale, |' inglese
Lord Ismay, la Nato sarebbe riuscita a “tenere gli americani dentro, |

sovietici fuori ei tedeschi sotto”.

.3 Le altre vie per la sicurezza economica e militarego2a*Cee,
Euratom all’ Atto unico europeo.

Sul piano de rapporti politici e militari, dungue, gli europel facevano
affidamento sulla Nato per proteggers daillJp'one Sovietica, erano
incapaci di incidere sul destino dei lorg' i prossimaivicini e gli Stati Uniti
li stavano sostituendo nelle piu jfporienti regiani prima sottoposte al loro
controllo coloniae. L'ultimc esento di guali anni, pero, testimonia che ess
mostrarono un magyiore dirlamismosul piano delle relazioni economi-che.
Sotto la spinta del Comitateset azione per I'Europa unita fondato nel 1955
da Jeart M@aret, Francia, Germania ovest, Itaia e i paes dd Benelux
giuns ro aviirmare, il 25 marzo 1957, i trattati di Roma, con cui istituivano
la Comunita economica europea (Cee) e la Comunita europea per I'
energia atomica (Euratom).

Con la prima, i firmatari davano vita a una cornice istituzionde che i
portasse gradua mente verso un mercato comune, verso I'unione doganae e

lalibera circolazione delle persone, del beni, servizi e capitai e li mettesse
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in grado di coordinare le loro politiche economiche, in particolare ne
settori agricolo, dei trasporti e delle politiche socidi e di antitrust. Con la
seconda, mettevano in comune le risorse materiali e scientifiche per 1o
sfruttamento dell' energia nucleare. La Cee avrebbe funzionato grazie a un
organismo sopranazionae, la Commissone, dedicata al' attuazione del
trattato, e a un organismo intergovernativo, il Consiglio dei miusxi, eon il
potere di deliberare secondo laregola del’ unanimita g{ p&isio, soncedendo
agli stati membri un diritto di veto. Al loro fianc erano previste
un'Assemblea parlamentare formata a partire da“paramenti nazionali e una
Cortedi giugtizia che dirimesse le contrgversiefrai paesi membri.

L’ istituzione della Cee fu un passeagiesnoltodimportante per il processo di
integrazione e diede un Jimoulso ¢nctevole alo sviluppo e dla
modernizzazione egbnomicadel paest europe. Le sue conseguenze sui loro
rapporti non gconomicl, tutteyta, furono ben minori poiché le politiche estera
e di dif&satgromm escluse dale materie che la Cee avrebbe dovuto regolare.
Adiché nevCaso ddl' Euratom, che doveva gestire risorse importantissme
come” quelle nucleari, gli effetti politici dell' integrazione economica
rimasero trascurabili. Anzi, I' idea iniziale che i membri rinunciassero al’
energia nucleare fu bocciata dalla Franciaeil ruolo dellanuovaistituzione s

ridusse al compito di trasferire i materiali fissli prodotti in comune al'
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Ueo, che avrebbe poi dovuto smistarli a paes membri per programmi
militari indipendenti.

Gli eventi che segnarono il 1956 e il 1957, insomma, indicano che i paes
europel stavano avviandos ad affrontare in modo disgiunto le sfide dlaloro
sicurezza militare ed economica: nella sostanza, delegando laprimaad dtri e
collaborando in modo sempre piu stretto fra di loro per perseauire la
seconda. Avendo delegato agli Stati Uniti il compitd diforoteggerli dal’
Unione Sovietica, | paes europe diventarono upa “comurtita di sicurezza’:
un inseme di stati indipendenti che non ritengcao ssossibile o conveniente
Il ricorso dlaforzafradi loro e che, qirui, possordn htraprendere sempre
pill stretti rgpporti socidi ed ecopgvi civeenza temerne le conseguenze, fino
ad arrivare dl' integrazione!

Seil fare parte di ufa“comunmita di Scurezza’ rendevaimpensabileil ricorso
alaforza neisapporti frai pass europd, non annullavale divergenze e
diffidenze Ciz Iivrattenevano dall' integrars politicamente e militarmente. La
lgfo hcapecita di difenders da soli e di esprimere una politica estera
comune, tuttavia, riducevano il loro ruolo nel sistema internazionale e la
loro possibilita di rispondere con efficacia dle sfide che poneva. Cio
che ess dovevano fare, in unasimile condizione, erail cercare di superarele
loro divisioni trovando posizioni comuni e, cioe, parlare. Cosi, se nd

campo delle relazioni economiche, la storia dell' integrazione europea dalla
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meta degli anni '50 fino a crollo del muro di Berlino e fatta di progress
numeros e significativi, anche se intermittenti, in termini politici essa e fatta
dd tentativo di costruire meccanismi di dialogo e concertazione che
permettessero a paesi europe di coordinare le loro politiche estere. E la
storiadd tentativo di costruire nuovamente, ma passo a passo, una,Comunita
politica europea. Nél corso della guerra fredda, | paes europ@ (SCUsSero
numeros progetti di integrazione politica, giungenso ¢ vav» accordi I'
ultimo del quali fu I'Atto unico europeo (Aue)._un trattats che, quanto all’
integrazione politica e militare, riassumeva ridla/sostanza e codificava
formalmente i risultati di 30 anni di ghegyoziazioni\Se s confrontano le
clausole dell' Aue con i precederityacesardi iritema di Sicurezza e difesa,
non s puo non rilevare quarte/iempo SigxSiato necessario per ottenere tanto
poco. Prima di pagsare in veloce rassegna que risultati, alora, conviene
isolare | nuperog fattori chepintrecciandos gli uni agli altri, hanno reso
cos difficiigyilprocedere verso la costruzione di una politica estera e di
scure za™tomune europea. Primo fra tutti, ovviamente, la frequente
divergenzafra gli interess nazionai de membri, che rese difficile e talvolta
impossibile giungere a posizioni comuni su problemi anche molto rilevanti
della politica internazionale. Inoltre, la tensione non risolta fra le spinte
sopranazionadi e quelle intergovernative che, dala costituzione della Cee, 5

presentd in due modi divers. Per un verso, tramite la tradizionde
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contrapposizione fra chi preferiva un minore 0 maggiore grado di
integrazione politica. Per |'dtro, tramite il problema degli organi a quali
ancorare le funzioni comuni che s andavano sviluppando e, ciog, della
competizione fra gli organismi sopranazionali (come la Commissione della
Cee) e qudli intergovernativi (controllati completamente dagli téti
membri) nello svolgimento dei nuovi compiti che disceridewans dai
progress della Cpe, ma anche di quelli gia previdti fa“rattali di Roma.
Ancora, le ripercussioni che lo sviluppo di una volonta poiitica unitaria e, in
prospettiva, di una capacita militare autonoma 1%\Fu opa avrebbero causato
sui rapporti atlantici, in particolare s suole e |~efficienza ddla Nato.
Infine, i problemi conseguenti a*Erocesso diczilargamento della Cee che,
aumentando il numero del_phes membripcamplicava ulteriormente le cose.
E ci0 in misura tagio maggeore auaato pit i nuovi paes modificavano gli
equilibri di potere nella Coneiniita oppure erano portatori di interessi che
erano girtiGimante amalgamabili con quelli dei sai fondatori, come accadde
RE esampi0 con la Gran Bretagna, I' Irlanda e la Grecia. Tutti questi
elementi erano ben presenti gia ndla prima fase ddlla nuova Cpe, che vide
protagonista incontrastato Charles de Gaulle. Se nel passato de Gaulle s
era opposto al'Europa unita in nome della grandezza francese nel mondo,
ora se ne faceva promotore proprio perché vi vedeva un mezzo per

realizzare gli interess frances: I' idea di Europa unita cui pensava de
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Gaulle, eraqudladi unaterzaforza guidata dalla Francia Questaispirazione
di fondo lo portava a prediligere un' Europa intergovernativa, cosi da
permettere ai membri piu influenti di dirigerneil corso, e una Europache s
occupasse anche di questioni militari, cosi da restituire agli europel la
liberta di azione el prestigio persi con la Nato.™! L’ uscita di scena di de
Gaulle col falimento dei piani Fouchet nell’ aprile 1969, aiutd a-shldccare
lo stallo che s era creato e un contesto internzLfioiigle Wuido pose
condizioni piu favorevoli perché gli europel tentassero i nuovo la carta
dellaCpe.

Sul piano della politica estera e di ¢iteda, # rapperto che ne segui fu

chiarissmo sia quanto agli obiefiw Sera mezzi: |' Unione europea non

sarebbe mal stata completa <2pfalna paiticadi sicurezza e difesa comune

e senza unavera e firopriapersonalita politica verso I' esterno. Perché cio

accadesse erfino, necessari @ieno tre pass radicali: |' abolizione della

distinzigne Txa®a Cee e la Cpe; I' inclusione fra le attivita comuni delle

qestioni willitari, concepite con un approccio che ne tenesse presenti le

dimerisioni economiche e paolitiche; I' inserimento di un obbligo legale, per

I paes membri, a giungere a posizioni comuni e, di conseguenza, I'

abolizione del diritto di veto degli stati. Cosi il 9 settembre 1985 s teneva

la prima riunione di una conferenza intergovernativa volta a discutere la

1 Cfr. M. Clementi, Le diverse vie alla sicurezza economica e militare, pp. 48-51, Mulino 2004.
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modifica delle istituzioni europee. Dai complicati lavori che dovettero
svolgers tra quattro bozze differenti emerse il testo dell’ Atto unico
europeo, che fu firmato il 17 febbraio 1986 ed entro il vigore il 1° luglio
1987.

Con I’ Aue i paes europe procedevano verso la liberalizzazione del
commercio, ampliavano le materie su cui deliberare con votagion, amag-
gioranza e aumentavano i poteri della Commissione e/de*Rarlamento. Per
la prima volta, inoltre, gpprovavano con laformagiuvidica ddl trattato
clausolerelative alapoliticaesterae di Scurezza

L'Aue specificava gli obiettivi di fprsteggere A \comuni interess e
I'indipendenza dell'Europa e digonsibuirecala pace e alla sicurezza
internazionale, e stabiliva fcrpidmente ¢ €pe come parte integrante della
collaborazione fra | membrirdella Cee. Esso sanciva percio I'impegno del
membri ainformars e consaliars su ogni questione di politica estera e di
interess€ geneldle cosi da poter esercitare un'influenza comune. Per au-
ngente e [eiTicacia della consultazione specificava che le politiche esterne
dellaCee ele decisioni della Cpe dovessero essere congruenti e permetteva
a membri di consultars sugli aspetti politici ed economici dellasicurezza
Se con I'Aue gli europel avevano assunto il formale impegno a consultars
sulle questioni di politica estera rigpettando la cornice e gli organi della

Comunita, molti eementi rimanevano a ridurre il peso di qudle
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consultazioni e atutdlare la liberta d' azione degli stati membri: I" impegno
dla consultazione non era accompagnato ddlimpegno a un' azione
comune; rimanevalaregoladecisionde ddl' unanimita; lapoliticaesteraera
esclusa ddla giurisdizione della Corte europea di giustizia, impedendo cosi
che un organo sopranazionae potesse risolvere le dispute frai membri; i
riferimenti dle questioni della sicurezza erano depurati ddle sesioni
militari e completamente assente era ogni riferiments” aia diresa vera e
propria.

Se vogliamo consderare |I' Atto unico Came il maggiore esto
ddl'integrazione europea nella guerra fyeotia, &obbiamorilevare che le sue
linee di fondo confermano la disgursione f(#@,la ricerca dela scurezza
economica e ddla sicurezze naiitare chevaveva caratterizzato I' inizio del
Pprocesso: mos! o che.git eurapei avevano fatto grandi progress lungo
la strada d4l' integrazioneseconomica, erano disponibili ala mera
coordip&ziong nale questioni di politica estera non o erano affatto nelle
questioni tvli-tari. Nonostante i progress raggiunti, dunque, I' Aue sanciva
che non esisteva una politica estera e di Sicurezza comune europea, mauna
coordinazione, per quanto piu raffinata e formalizzata, delle poalitiche
individuali dei paes membri. Pero, se € vero che Cpe ha prodotto per tutta
la guerra fredda soprattutto delle politiche dichiaratorie e, ciog, ddle semplici

prese di poszione o di dichiarazioni di intenti, cid non dgnifica che queste
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ultime sano Sateirrilevanti nell’ influenzare la vitainternazionale: grazie ad
esse, e agli strumenti economici con cui, talvolta, la Cee le ha appoggiate,
sempre pit humeros sono stati | paesi che s sono rivolti al' Europa per

cercare dialogo 0 sostegno.™

|.4 Ladifesadell’Europa: laNatoel” Ueo.

Mentre i paes europel discutevano su come migliorare la loro politica
estera, la difesa dell' Europa era assicuratavdala Nato: era la difesa
contro la minaccia sovietica, la minactia che, pei\la devastazione che
avrebbe prodotto se fosse divensiq reglta, aveva messo in secondo piano
tutti gli atri fattori dell'ingcuiezza ogeldentale. La forza militare degli
europei era andataicostituendos ¢oni il passare degli anni e per acuni di
loro, come G¥an Bretagna e:Etancia, eradi tutto rispetto, ma essa non era
sufficieriteNoey, resistere all'onda durto di un attacco sovietico
canvenzicwide. Sepoai il ricorso sovietico alle armi nucleari poteva essere
considerato improbabile, dato che avrebbe portato ala distruzione dei
territori che s temeva |'Unione Sovietica volesse conquistare, nulla

poteva perd essere escluso nelle condizioni piu estreme e, in quelle

12 |bidem, p. 60.
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condizioni, gli europel non avrebbero avuto strumenti efficaci per
dissuadere |’ Unione Sovietica da quella scelta.

La costruzione della Nato doveva rispondere a questa sfida reperendo,
dispiegando e gestendo gli strumenti militari necessari per assicurare la
difesa dall'Unione Sovietica e la sua deterrenza, per renderle difficile o
troppo costosa la vittoria e, quindi,per trattenerla dal cercare lfailgcco che
avrebbe leso la sicurezza di tutti gli occidentali allo/stesio tempo. Nella
sostanza, dunque, la storia della difesa dell'Europa nell& guerra fredda e
la storia della Nato e, in particolare, del . modGin ¢ui questa ha gestito le
armi nucleari e convenzionali adispogizisnede 944i imembri. Ma poiché
questi hanno detenuto in moadyaament@> squilibrato i due tipi di
armamenti, essa € anche la(stgiia dei preblemi conness alla gestione e a
reperimento di quétle risorse. Da‘guesti problemi sono disces in gran
parte i piccg!t passi che i paasi europel hanno compiuto per coordinars
nel setfOre“ghené costantemente rimasto escluso dalle varie tappe del

pfoce so G integrazione: il settore militare.

Le armi nucleari sono state al centro della sicurezza occidentale per tutta
la guerra fredda: il loro immenso potere distruttivo ne ha fatto lo
strumento principe della politicadi deterrenza verso I'Unione Sovieticae
sulla minaccia di farvi ricorso gli occidentai hanno costruito

I'architettura della loro difesa. Per poterne disporre, la Nato ha costruito
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bas e instalazioni militari sul territorio degli aleati europei dove ha
dispiegato fondamentalmente due tipi di armamento: missili a gittata
intermedia puntati contro il territorio sovietico e armi nucleari tattiche da
impiegare nell” evenienza di una guerra nucleare limitata.

Pur essendo dispiegate in Europa, le armi nucleari erano essenziamente
fornite dagli Stati Uniti, che le detenevano in modo quas m@nenoivstico
fra gli aleati e che, di conseguenza, ne mantenevaino“\! controllo che
conferiva loro il potere di decidere se, quando e come impiegarle.
Nonostante il patto strettissmo per la difesc, cailettiva che univa dli
alleati, cio poneva un problema cafitiiuose talvialta angoscioso agli
europei: la loro dipendenza dagiiyStesi» Unitione assicurava la stessa so-
pravvivenza ma, cosi com¢ gfasSlata aata, quell'assicurazione sulla vita
poteva anche essex ritiratcy nel caso in cui gli interessi europel e quelli
americani g/ fossero trova!ya divergere nel momento del bisogno;
quell'assicunazione, inoltre, poteva non vaere nulla se gli Stati Uniti
afessiro parso la corsa nucleare con I'Unione Sovietica, rivelandosi
incapaci di assolvereil loro compito di garante nucleare dell'Europa.

Per ovviare a questo problema fondamentale, gli europel potevano
tentare diverse strade: controllare le armi nucleari poste sul loro
territorio; influenzare la strategia con cui gli Stati Uniti decidevano del

loro impiego; costruire da soli 0 assieme le armi nucleari necessarie per
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dissuadere I'Unione Sovietica. Tutti questi tentativi furono fatti in
momenti diversi della guerra fredda. Prima di vederne le conseguenze
essenziali quanto alla collaborazione fra gli europel nel settore nucleare,
perd, conviene accennare agli interess specifici che portavano gl
europel aguardare in modo diverso alla superiorita nucleare americana, e
che ne influenzarono le scelte nei rapporti reciproci.

Per la Gran Bretagna, che aveva partecipato ai prOgesti per la prima
bomba atomica e in virtu della relazione speciale the la legava a
Washington, la superiorita degli Stati Uniti eré\un’vantaggio da sfruttare
anche a fini individuali come, per &&s¥mpio, l'etiehere tecnologie ed
armamenti preclusi invece agli~g'trinaileaticPer la Germania, che era
I'dlleato piu esposto telitoriamentg,ra ogni mossa sovietica e
impossibilitato a cgstruire Iw proprie@ armi nucleari, lagaranziadegli Stati
Uniti divent@va, una necessita irrinunciabile: la preoccupazione che
venisss” mepospoteva portarla a sperimentare vie aternative per
pfoca ciatd la sicurezza, ma non fino a punto da mettere in discussione
la cornice difensiva che la proteggeva. Per I'ltalia e i paes del Benelux,
la grande debolezza militare rendeva egual mente essenziae la protezione
degli Stati Uniti ma, alo stesso tempo, |i portava a guardare con
Interesse a programmi congiunti, europel o atlantici che fossero, con cui

avrebbero avuto maggiore peso nel settore nucleare. Per la Francia,
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infine, che voleva proporsi come leader in Europa e grande potenza nel
mondo, la superiorita degli Stati Uniti poteva essere piu un ostacolo per
le ambizioni nazionali che un bene necessario: essa poteva accettare
I'ombrello nucleare americano solo se fosse stata ammessa a decidere
con gli Stati Uniti sul suo impiego.*

Gli europei avevano ottenuto dagli Stati Uniti |a possibilita gil J»assedere
le chiavi del sistemi di lancio di quelle armi, assumerido \si &na sorta di
potere di veto sul loro impiego. Cio, tuttavia,_non risolveva il problema
di fondo poiché gli Stati Uniti avevano conserate nelle proprie mani le
chiavi delle testate da lanciare cqgfi juer sistetn® e, inoltre, erano
pienamente sovrani nel decider®,siviutte (2, testate non dislocate in
Europa.

In quella situaziofie, dooe averententato inutilmente di costruire un
direttorio cos Gran Bretagrae Stati Uniti nella Nato, |a Francia tento di
sviluppére & programma nucleare europeo, cercando il coinvolgimento
délaserviania (e poi anche dell'ltalia). | contatti frai due vecchi nemici
portarono, nel gennaio 1957, a un accordo di cooperazione per lo
sviluppo delle «armi moderne», secondo cui la Germania avrebbe offerto

assistenza finanziaria e tecnica, non contravvenendo cosi agli impegni

3 Cfr. B. Heuser, Nato, Britain, France and the Nuclear strategies and Forces for Europe, 1949-
2000, London 1997.
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presi, per un programma atomico comune condotto sul suolo francese.
L'accordo non superd pero la fase degli incontri esplorativi: Germania e
Italia, che stavano gia ospitando missili americani, temevano di
pregiudicare il rapporto con gli Stati Uniti che, fral'atro, dopo il lancio
dello Sputnik dell'ottobre sembrava piu necessario che mai. L 'ascesa a
potere di de Gaulle, poi, raffreddo anche I'interesse francese £hiyder quel
momento, coincise invece con o sviluppo in pigfa “‘cytoriomia della
“force de frappe’: una forza nucleare nazional e che potesse proteggere la
Francia nel caso in cui gli Stati Uniti non“avessero potuto o voluto
«rischiare New Y ork per Parigi».

Rimanevano pero le ragioni dirfances delleperplessita europee. Anzi,
esse aumentarono nelle, tordizioni muove della corsa nucleare: la
costruzione del migsili intercontinentali, mettendo in condizione I'Unione
Sovietica digattaccare diretiariente il territorio americano, annullava il
vantapgio &l uale s era basata fino a quel momento la dottrina
shiaterjicavdccidentale della rappresaglia massiccia, secondo cui a ogni
MOSSa sovietica aggressiva sarebbe seguito un attacco nucleare totale.
Gli effetti di questi sviluppi non tardarono a fars sentire e, dalla fine
degli anni cinquanta, | leader americani cominciarono a meditare una
nuova dottrina strategica, quella della risposta flessibile: essa teorizzava

la difesa dall'Unione Sovietica commisurando |a risposta militare a tipo
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di attacco sferrato e, percio, implicava un ricorso graduato alle risorse
convenzionai e a quelle nucleari tattiche, da usare in una guerralimitata,
lasciando le armi di distruzione di massa al'ultimo gradino dell’
escalation militare.

La nuova dottrina strategica poteva essere piu adatta a una situazione in
cui I'Unione Sovietica era in grado di attuare una rappresaglia aucieare,
ma fu fonte di gravissme preoccupazioni per gli £urcei: “essi videro
aumentare la probabilita che il proprio territorio divenisse un campo di
battaglia nucleare; cosi come aumentarono 1*\0r¢’ dubbi sulla garanzia
americana, dato che larisposta flessibiie sxcorrle spe'gradazioni, poteva di
fatto rendere meno vincolante }&¥ispasta daglic Stati Uniti a un attacco
sovietico. Mai come in_cue’ momerirQ: sembrava necessario che gli
europel fossero cainvolti rala gesiione delle armi nucleari aleate e, in
attesa di pas% concretl in guesto senso, la Francia si oppose all'adozione
della novasgtretegia nucleare.

R& o) viart a queste perplessita la Nato approvo, nell'incontro di Atene
del miaggio 1962, delle linee guida perché le potenze nucleari alleate e
cioe, a quel momento, Stati Uniti e Gran Bretagna consultassero gli
aleati prima di lanciare bombe atomiche dal loro territorio, se le
circostanze e il tempo |o avessero permesso. Quelle concessioni, tuttavia,

erano del tutto inadeguate a risolvere la questione: era infatti difficile
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immaginare una situazione in cui la necessita di lanciare missili nucleari
concedesse il tempo per procedure di consultazione. Esse, piuttosto,
mostrarono che Stati Uniti e Gran Bretagna erano unite nel mantenere a
seil controllo sulle armi nucleari.

Se ci0 era comprensibile poiché, pur difendendo tutti gli alleati, quelle
armi erano cruciali per la difesa di interess nazionali yita't & quindi,
andavano sottratte a interferenze esterne, meno comaiericibileerail fatto
che gli Stati Uniti concedessero ala Gran Bretagna gli strumenti per un
programma nucleare indipendente mentre ligegavano ad altri, come
dimostro I'accordo di Nassau ddl dicémure 4962~ quel frangente, gli
Stati Uniti tentarono di risolverz=, prablematofirendo missili Polaris sia
alla Gran Bretagna sia all¢ Ffancia, chevifiuto |'offerta considerandola
inutile, dato che ngh dispariava dei'sistemi di lancio per rendere operativi
quei missili #\é la questions£u risolta negoziando, frail 1960 e il 1964,
Il progettofoauticolarmente caro adla Germania di una Multilateral
NMaclear “Porce (MIf), una forza, cioe, che gestisse in modo
multinazionale armi nucleari americane: gli Stati Uniti erano disposti ad
assegnarle solo una quota molto ridotta del proprio arsenale atomico, non
transigevano circa il potere di veto sull'impiego di quei missili e
rimaneva imprecisato il modo in cui gli alleati avrebbero potuto

comandare in modo congiunto gquelle unita.



Nella prima meta degli anni '60, insomma, la tensione fra gli alleati sul
problemadel controllo delle armi nucleari non poteva essere maggiore; e
il modo in cui gli Stati Uniti avevano risolto nell'ottobre 1962 la crisi di
Cuba, accordandos con I'Unione Sovietica per 1o smantellamento dei
missili intermedi situati nelle bas europee senza nemmeno consultare gli
aleati, aveva gettato ulteriore benzina sul fuoco. Quelaltensiene e
I'impraticabilita dei vari tentativi per scioglierla portgroiiy de'Gaulle, nel
marzo 1966, alla sceltaradicale di uscire dallaforzaintegrata della Nato,
cosa che permise di approvare, nel dicembrz 1267, la dottrina della
risposta flessibile come strategia nuclgareral leata.

In risposta ale esigenze che quaipaste estretmo Implicava, pero, la Nato
istitui un nuovo organismi, 41 Nuclez» Planning Group, per dare agli
aleati un foro dif informezione ‘e consultazione sulla pianificazione
strategica deii'alleanza. Oltye"a svolgere un'utile funzione nei rapporti
atlantig?, 11"pucyo organo avrebbe potuto stimolare la coordinazione fra
g't euope’ nel settore nucleare, ma gli anni seguenti dimostrarono che,
nonostante i progressi dell'integrazione economica e della cooperazione
politica, S presentarono in ordine sparso a quegli incontri. E laloro
debolezza politica in quella sede fu subito ribadita dal fallimento
dell'ultimo tentativo di collaborazione: l'ipotesi dell' Eurodeterrente,

avanzata dala Gran Bretagna nel 1967. Questa prevedeva la

45



combinazione delle armi nucleari della Gran Bretagna e della Francia
(che dal 1964 ne disponeva) e una qualche forma di coinvolgimento
della Germania. Ma I'idea di costruire una forza nucleare europea s
scontrava con il problema insormontabile di accompagnarla a un vertice
politico e militare unitario impossibile da redizzare. In Jedta, la
proposta rispondeva piu che dtro all'esigenza della Gran Brxagna di
aggirare il veto di de Gaulle per il suo ingresso #elic, Cee e, infatti,
quando quel veto cadde a opera di _Pompidcu, il progetto
dell'Eurodeterrente passo in secondo piano.

Lagrande divisione degli europei nel gavrorerde la-Gifesa nucleare rimase
cosl un dato costante della guesrafredda e lacrisi degli euromissili del
1977 e il progetto dello scudo gpazialetie marzo 1985 non fecero che
ribadirne l'evidenza. In eriramhi i Casi temettero che la garanzia
nucleare potésse venire meRo. nel primo, cio sarebbe avvenuto se gl
Stati Uit an'avessero accondisceso a schierare nuovi missili intermedi
néle Joasveuropee per rispondere agli SS 16 e SS20 che I'Unione
Sovietica aveva puntato contro |I'Europa occidentale; nel secondo, se la
Strategic Defence Initiative (Sdi) di Reagan avesse prodotto uno scudo
antimissilistico a protezione del solo territorio americano. In entrambi i
casl, tuttavia, gli europel non riuscirono araggiungere posizioni comuni:

nel primo, alcuni di loro, come la Danimarca, s rifiutarono di accogliere
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I nuovi missili intermedi; nel secondo, reagirono individual mente
alla proposta americana di partecipare ala Sdi, con la Francia che opto
per la creazione di un programma di ricerca europeo, la European
Research Coordination Agency (Eureka), che era perd poca cosa di
fronte a problemi in gioco.

La guerra fredda s chiuse cosi con un quadro immutato/quante alla
difesa nucleare dell'Europa: una difesa assicurata sgstaziaimente dalle
risorse degli Stati Uniti e sulle quai, quindi, mantenevano un
controllo esclusivo. Gli europei avevano tentei. falendo, di sviluppare
programmi nucleari comuni; avevang vonguistatasuna sede dove fare
sentire la propria voce, ma non ggnosiuscitica intonars gli uni agli altri.
L'autonomia europea nellel ggstione dixvisorse cosi cruciali per la loro
sopravvivenza rimaneva nel programmi nucleari indipendenti di Gran
Bretagna e E/ancia. ™

La dif#sa ¢dizuropa € stata anche I'obiettivo dell' Ueo, l'istituzione
igtergiveviativa che Gran Bretagna, Francia, Germania ovest, Italia e |
paesi“del Benelux avevano costituito nel maggio 1955 per svolgere
diversi compiti: gestire il problema della Saar, tenere sotto controllo la
produzione di armi convenzionali e nucleari dei suoi membri, facilitare

la loro cooperazione sia politica sia socioculturale e, come & owvio,

14 Cfr. Marco Clementi, Le armi nucleari e chi le controlla, pp. 64-67.
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affiancare la Nato nel difendere il territorio europeo. Compiti anche
molto importanti che, tuttavia, sono rimasti in gran parte sullacarta, se s
esclude la questione della Saar.

La sua funzione teoricamente principale, la difesa, non riusci ad
assolvere adeguatamente. L'assenza di organi integrati che_potessero
darle una guida ne fece un contenitore di eserciti nazionali cpedenti
che, fra I'altro, da soli non erano sufficienti ad afffonare T minaccia
sovietica. Quel compito rimase praticamente nelle mari della Nato e I'
Ueo fini con I'essere, per gran parte della gueria fredda, un edificio vuoto
in cui gli europel S recavano principarmente pelregoziare |'ingresso
della Gran Bretagna nella Cee.

Dalla meta degli anni  '80¢ pero, giversi fattori confluirono nell’
aumentarne l'impoftanza | megozicti fra le superpotenze per la riduzione
delle testatebirategiche facevano temere agli europel che gli Stati Uniti
potessafo syarwiars dal continente, la conflittualita internazionale nelle
zéne JyeopOlitiche fuori area poneva sfide circa le quali gli interess
europel e quelli statunitensi divergevano, il permanere del problema
circaladistribuzione dei costi della difesa manteneva alta la tensione nei
rapporti fra gli alleati. | falimenti del passato, percio, avevano ormai
convinto gli europei che riprendere quel cammino nel quadro della Cee

era a momento impossibile. L'Ueo, allora, in quanto foro piu ristretto e
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coeso della Cee, poteva essere la carta da giocare. E cio avvenne, sia sul
piano dell'elaborazione progettuale sia su quello operativo.

Nell'ottobre 1984, s approvo la Dichiarazione di Roma in cui, pur
riaffermando il ruolo centrae della Nato, i membri dell'Ueo s
impegnavano a farne I'effettiva cornice di riferimento della loro politica
di sicurezza e difesa, decidendo che i propri minisiri gegii Esteri
avrebbero coordinato le loro posizioni e istituendo& Fexigl tre agenzie
dedicate a temi del controllo degli armamenti e ‘d disarmo, ala
sicurezza e difesa e alla cooperazione nella pradyzione di armi. Ancora
sotto la guida della Francia, poi, ne'i Gxobre 1987 1'Ueo approvo una
Platform on European Securityziterests in ¢ui°s poneva esplicitamente
lo scopo di favorire il{ piogesso (elts unificazione del continente
sviluppando una g'u coescridentita di sicurezza e difesa europea. Nel
1988, comegrimo nucleo miiitare a servizio di quella identita comune,
Germariia exSremciaistituirono una brigata integrata stazionante su suolo
tglest o sCito il comando aternato del due paesi. Nél frattempo, I'Ueo era
gia aivenuta il punto di riferimento perché gli europel svolgessero
operazioni militari comuni. Il nuovo ruolo dell’ Ueo non risolveva di
certo tutti i problemi in campo. Essa rimaneva un'organizzazione
marginale sul piano quantitativo e, avendo carattere intergovernativo, era

per natura sensibilissima a tutti quei casi in cui i suoi membri avessero
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nutrito interessi divergenti. Alla fine degli anni ‘80, tuttavia, |I' Ueo
rappresentavail risultato piu concreto che i paesi europei erano riusciti a
produrre nel settore della sicurezza e della difesa. Questo, almeno, ne

facevala sede migliore per affrontareil futuro che eraale porte.

CAPITOLO I
LA RICERCA DELL’' IDENTITA/ZSYRQPEALOPO IL 1989.

1.1 1 fattori dell’ instaibilitainter nazionale dopo il 1989.

La notte den siovembre-<1939 migliaia di tedeschi s radunarono lungo |
lati desmur¢ di Berlino e assieme diedero vita all'evento che sarebbe
divgfuto I'emblema della fine della guerra fredda: sbrecciando il muro di
Berlino, mandarono simbolicamente in frantumi I'ordine europeo che s
era retto sulla divisione della Germania. Come € ovvio, per guanto

improvviso sia stato il crollo del muro di Berlino e veloci gli eventi che

> |bidem, pp. 72-74.
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lo seguirono, questi s inserivano in un profondo processo di mutamento
del quadro internazionale che, nutrito di cause lontane, divenne
appariscente nella seconda meta degli anni '80. Il confronto frai blocchi
aveva obbligato |e superpotenze ainvestire risorse sempre maggiori nella
tecnologia necessaria a reggere la competizione militare e, da un certo
punto in poi, a mantenere in efficienza arsenali del tutto sow arjoridanti
rispetto a ogni concreta esigenza bellica. Con il spastare "del tempo,
inoltre, la logica del confronto bipolare aveva trascinatC e superpotenze
in zone sempre piu vaste del mondo e cio, Whbinato alla difficolta di
gestire Situazioni differenti e confipiesse; aveva® progressivamente
aumentato gli oneri di un impegrgalehale. | ©osti del confronto bipolare,
tuttavia, s erano tradotti in(m%de moltepqiverso sui due schieramenti: sul
fronte occidentale (s alimientavane | conflitti sul contributo degli allesti
ala difesa ggmune e le diagrilie commerciai fra Stati Uniti ed Europa,
pur sepza lefers le fondamenta dellaloro alleanza e delle loro economie;
s qualovorientale il loro peso era decisivo poiché gravava su una
struttura economica statica. L'economia centralizzata e chiusa all'esterno
del paes comunisti, infatti, aveva permesso al'Unione Sovietica di
affrontare efficacemente le sfide della prima industrializzazione, ma si
era rivelata inadatta a gestire le successive tappe dello sviluppo econo-

mico. Con la rinuncia a esercitare il controllo sull'area che anni prima
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considerava imprescindibile per |a propria sicurezza, I'Unione Sovietica
non aveva piu unavera zonadi influenza o, se si preferisce, che l'Unione
Sovietica non era pill una vera superpotenza.

Allafine degli anni '80, percio, dell'ordine bipolare nato dopo la seconda
guerra mondiale rimaneva solo |'architettura politica, datp che la
distribuzione del potere nel sistema internazionae che lo avevafondato
era cosi cambiata da rendere uno dei contendenti ungracile Cerpo in una
grande armatura. Al fondo, fu questo elemento a reridere possibile il
crollo del muro di Berlino e gli eventi suciessvi: il 1° luglio 1990
['unione monetaria ed economica de'ierdue repubialiche tedesche, il 3
ottobre laloro unione politica, i}#/25 narzo 148141 ritorno della Germania
unita ala sovranita e, da (24prile, ilapitiro delle truppe sovietiche dal
territorio tedesco, pagatova spese della Germania stessa. Con la
riunificazioné tedesca la grange frattura continentale delle guerra fredda
S ricosiporavey e I'Unione Sovietica perdeva «il simbolo finale della
vittoria neiia grande guerra e la garanzia contro la sua ripetizione». Di i
a poco, nel dicembre 1991, con la Germania unita gia accolta nella Nato,
I'Unione Sovietica cessava di esistere cosi come, nel marzo, era accaduto
al Patto di Varsavia

Il crollo dell'Unione Sovietica fece ovviamente venire meno la minaccia

che aveva compattato gli occidentali e organizzato le relazioni fra di
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loro: le dimensioni delle forze sovietiche, sia nucleari sia convenzionali,
S ridussero in misura significativa, le truppe s spostarono molte
centinaia di chilometri a oriente, il fronte comune dei paes satelliti che
le rendeva forti scomparve, e la dottrina politica ed economica che
doveva prevalere sui valori occidentali subi un durissmo colpo.
Insomma, il nemico di tutta la guerra fredda s @&ren ritirato
geograficamente e ideol ogicamente.*®

Le conseguenze di quellaritirata furono interpretate mcito diversamente
dagli specialisti. Alcuni pensarono che il“modello occidentale del
pluralismo politico e della liberta digim#rcaio s sacebbe presto diffuso
pacificamente a tutto il globaiyaluivr riteniero probabile un ritorno
dell'Europa a grandi confli(ti/e! passaia.Di certo le fonti dell'instabilita
e ddla conflittugiita internazioriale non erano scomparse con la
contrapposizione frai blocciitel sistema bipolare.

Contrasiamentey alle aspettative piu ottimistiche, il nuovo sistema
internziowdle, il sistema post-bipolare, non si presento nell’ immediato
come un sistema pacifico e coordinato. Diviene pertanto necessario
comprendere i suoi maggiori fattori di instabilita, laloro naturaeil modo

in cui Sl sono tradotti in sfide ala sicurezza dei paesi europei.

16 Cfr. Ennio Di Nolfo, Soria delle relazioni internazionali, 1918-1999, Roma - Bari, Laterza, 2000,
p.1308-1310.
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Questo passo preliminare € necessario per capire come questi ultimi
hanno tentato di darvi risposta e, quindi, come € cambiata negli ultimi
anni del secolo la politicadi sicurezza e difesa europea. Per inquadrare i
luoghi dell'instabilita del sistema post-bipolare occorre considerare,
prima di tutto, che il crollo dell'Unione Sovietica non ha gignificato
semplicemente lo sfaldamento di uno dei protagonistid callar vita
internazionale e, di conseguenza, I'indebolirsi dellasgrave minaccia che
portava ai suoi principali antagonisti. Quel crallo, infatti, se
guardato da una prospettiva piu profonda, ha ¢yt conseguenze cruciali
per le relazioni internazionali poiln:> ha radicaimente mutato la
distribuzione del potere nel piRAdGw segnanco la transizione da un
sistema internazionale all'atrg: da sistedra bipolare, retto appunto dalla
presenza di due cefitri di potere soverchianti rispetto agli altri, al sistema
post-bipolare?” Ma quest'witirno, come del resto indica I'etichetta
imprecisa cgnsui 1o s nomina, si € da subito caratterizzato per una
gfandi indcterminatezza circa i suoi elementi fondamentali, a partire
dalla'stessa identita dei suoi attori principali e, cioe, delle grandi potenze
chelo abitano.

Se s pud dare per scontato che, nonostante le iniziai difficolta di
bilancio negli anni 90, gli Stati Uniti siano rimasti una superpotenza e se

anzi, come si vedra, e evidente cheil loro potere sia ancora aumentato, la
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situazione degli atri maggiori stati del mondo appare molto piu incerta
nessuno di loro dispone delle capacita economiche, politiche e militari
sufficienti a perseguire interessi di ampiezza globale e a competere
singolarmente con gli Stati Uniti.

La Russia é rimasta una potenza militare di primissimo piang, avendo
ereditato la maggior parte dell'arsenale atomico dell'Unione/SCuietica e,
tuttavia, non e ancora riuscita a risolvere le sle“grave difficolta
economiche e politiche . La Cina e invece divenuta la principal e potenza
in ascesa, forte di un grande peso demogratizo./dello statuto di paese
nuclearizzato ma, soprattutto, dellogSviuppo esinomico che e stato
innescato dalle riforme strutturai™glegiisanni {80 € che e proceduto aritmi
impressionanti. Questo gringe,dinamano e le sue risorse umane e
naturali ne hanng! fatto & maggrore potenza in Asia, ma non Sono
(ancora) taliba renderla unagrande potenza mondiale a tutti gli effetti: la
transizZonewewso I'economia di mercato che essa ha proseguito e
agpraoronaio sul finire del secolo e la graduale transizione politica che
sta vivendo rimangono fattori di debolezza per il presente e di incertezza
per il futuro; cosi come elementi di debolezza le derivano da un apparato
militare che, pur potendo contare sulle armi nucleari, deve essere

fortemente modernizzato.
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Sempre in Asia, poi, Si trova un'atra media potenza con una grande
riserva demografica e un'‘economia che la pone frai maggiori 10 mercati
emergenti a mondo: I'India. Anch'essa nutre aspirazioni da grande
potenza, che I'hanno portata negli anni '90 a sviluppare un piccolo
arsenale nucleare con il quale competere con i vicini Pakistan e Cina, ma
che non sono a momento sostenute da un adeguato apparato suilivate e
dalla stabilita politica necessaria per svolgere un rugio taterminante sul
piano internazionale.

La potenza militare € anche stata la carta mcacznte dei piu forti fra i
paesi industrializzati. Fra questi, il @Giaspone, la-cur economia, ora in
difficolta, ha conosciuto tassi giysvitsppo (iedi del 4,4% per tutto il
periodo compreso fra il (1977 e il 2991, e la Germania, il leader
economico nel con'inente europeo che ha aumentato il suo peso politico
grazie alaiunificazione.clia lo stesso s potrebbe affermare per
I'insiepie ag, pass europel, dato che la Cee, prima, e I'Unione europea,
Qfa, sHo¥n grado di competere economicamente con gli Stati Uniti e
godorio di un mercato frai piu vasti d mondo, ma investono in spese
militari solo una modesta quota di cio che spendono gli Stati Uniti.

Il non potere identificare con chiarezza le grandi potenze del mondo,
infatti, implica il non sapere chi avrebbe la capacita di portare agli altri

le principali minacce e arrecare loro i danni maggiori. E cio, a sua volta,
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implica il non essere in grado di definire le principali sfide ala propria
sicurezza e organizzarsi di conseguenza per affrontarle.

Gli ultimi anni del secolo hanno mostrato che i rapporti fra i maggiori
paesi del mondo non sembrano improntati al conflitto e all'aggressivita
reciproca, ma cio non toglie che questi problemi siano stati e rimangano
di importanza cruciadle sul piano strategico e operativo: Mi¥ronte a
relazioni improvvisamente piu conflittuali, la gaouziote militare
dell'interrogativo politico-diplomatico apparirebbe 1 tutta la sua
evidenza, dato cheil tipo di armi che s _costriiscgho e il modo in cui ne
s pianifica l'uso dipendono da chi si yueie eissuadere o fronteggiare sul
campo. In assenza di un nemicoCaiarare di Yhagerarchia del nemici piu
pericolosi, ogni postura militaresaifensiua o offensivache sia, diventaun
rompicapo.

A questo elgfnento di incertezza si € poi aggiunto un secondo fattore di
instabilita Galldy vita internazionale dopo il 1989, anch’ di ordine
ofnerile, Cne riguarda I'evoluzione delle relazioni economiche fra |
vincitori della guerra fredda e la sua connessione con le questioni
strategiche.

Se per un verso la fine del confronto bipolare ha consentito |'ulteriore
diffusione del modello economico occidentale, testimoniata dall'ingresso

della Russia nel club del maggiori paesi industriaizzati, per I'altro ha
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anche fatto mancare il collante politico che ha permesso ai paesi che pro-
pugnavano quel modello di tenere sotto controllo la conflittualita che
originavadalle loro relazioni economiche g, ciog, la minaccia sovietica.
Per tutta la guerra fredda, infatti, i rapporti economici fra gli Stati Uniti,
gli alleati europei e il Giappone sono cresciuti a formare una stabile
cornice di interdipendenza reciproca che € stata possibile a@che grazie
agli imperativi della sicurezza militare. '

Cio non significa, ovviamente, che le democrazie inaustrializzate non
abbiano conosciuto dispute economiche e corrmerciali durante la guerra
fredda ma, piuttosto, che le esigenzg ¢a eonfreaio” bipolare le hanno
imbrigliate e ne hanno alleviatGyil peso, ifPipedendo che incrinassero
seriamente la compattezzé molitica mecessaria per mantenere dta la
guardia verso I'Urione Sovietica NI punto €, ora, che senza I'Unione
Sovietica dascontenere unassrnile compattezza ha perso la sua ragione
profonsa, taliendo i freni alla competizione economicafrai paes indu-
shiali) . zatw

Se s"assommano, dunque, gli effetti dell'aumento dell'interdipendenza
economica che coinvolge ora sia gli amici sia i nemici della guerra

fredda e quelli dell'assenza della minaccia sovietica, ne consegue che il

7 C.F. Bergsten, L’ economia del mondo dopo la guerra fredda , in “Foreign Affairs’,Volume 69 n.
3, 1990, pp.96-112.
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sistema internazionale appare potenzialmente molto piu incerto e
instabile dopo il 1989. E cio per ameno due vie. Da un lato, perché e
cresciuta la probabilita dei conflitti economici, cosi come quella che |
conflitti economici s traducano in rivaita politiche e finiscano, di
conseguenza, per erodere le amicizie del passato. Dall'atro, pex il rischio
che la rimozione della «coperta di sicurezza» finisca per inCestivere la
regionalizzazione delle relazioni economiche internazioriali: per favorire
la divisione dell'economia globale in tre blocchi in corpetizione fra di
loro e costruiti attorno agli Stati Uniti nelltmigfero occidentale, ala
Germaniariunitain Europae a Giappbnzindsia

Anche in questo caso, I'ultimo g&eanitis del @colo non ha confermato le
previsioni piu fosche circi feyoluzignes del rapporti commerciali nel
mondo e questi § songQ dviluppati“a tutto campo in misura sempre
maggiore. £i0 _non toglie)y tuttavia, che l'esplosione di conflitti
commeiClarny, evla frammentazione del reticolo globae delle relazioni
e£onQ nicive siano possihilita seriamente contemplabili nel mondo dopo
il 1989.1 danni che ess produrrebbero sarebbero cosi gravi che tutti i
paesi, e in particolare quelli piu aperti ai flussi economici internazionali
comei paes europei, ne hanno dovuto tenere conto.

A questi due fattori generali di tensione, e quindi relativi al'insieme del

rapporti internazionali, vanno poi aggiunti numerosi atri elementi che
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hanno segnato in modo piu settoriale il sistema post-bipolare,
aumentandone l'instabilita in zone geopolitiche particolari o0 in
riferimento a problemi specifici. Molti di questi sono in misura maggiore
0 minore connessi ale conseguenze prodotte dal crollo dell'Unione
Sovietica.

Il primo di questi fattori deriva dal fatto che la disgregazionefder Unione
Sovietica ha liberato i paes sui quali essa manténeva um controllo
diretto, come la Germania est e i paes dell'Europa cCentrorientale; ha
eliminato la contrapposizione internazionale'che permetteva ad altri,
come la Jugoslavia, di reggersi stabiliente;¢e haara'ridimensionato ora
annullato il sostegno politico, mitarsred eConomico ai paesi che essa
appoggiava per competere o @l Statiy!Jniti su scala globale come, per
fare solo alcuni eseimpi, |1a'€orea, de! nord in Asia, I'Angola, la Somaliae
Il Sudan ingAfrica e Cuba-iri America Latina. In tutti questi cad, il
process0 aitransizione politica ed economica che é seguito alla ritirata
dél'Unioné Sovietica dalle sue zone di influenza non e stato privo di
difficolta e, anzi, anche quando s € risolto velocemente, ha lasciato
dietro di s&¢ numerosi semi di tensione internazionale.

La Germania era sempre stata al centro geografico e politico dell'ordine
bipolare: sulla sua divisone s era rette |'equilibrio di potenza nel

continente europeo, cosi come la sua divisione era stata un elemento
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fondamentale nella formazione della Nato e della Cee. Venuto meno
quell'ordine, dunque, si poneva il pericolo che le strutture politiche che
lo avevano accompagnato e concretizzato entrassero in criss o, a
minimo, risentissero i contraccolpi di una difficile transizione. Un
pericolo che era tanto maggiore quanto piu la Germania riunita avesse
voluto cogliere I’ occasione per agire da sola invece che di cghcastoicon |
suoi alleati.

Per tutti i paes ex satelliti sovietici e Jugodavia, e difficolta del
processo di transizione s traducevano immedictan’ente in una debolezza
verso |I’esterno che, oltre a preoccugay» nei lore xapporti reciproci, li
lasciava del tutto incapaci di tutzige vaspropria sicurezzaverso I’ Unione
Sovietica. Dopo il 1989, curue, l'intesa tascia centrale del continente
europeo, dal Balti¢o ai Bareani, € Stata il teatro di tensioni contrapposte
che ne hanrio fatto una #aria atamente instabile: una grande area
geografica ghepoteva esportare problemi politici, economici e sociai o
déve, nel¥aso peggiore, potevano esplodere conflitti locali e diffondersi
nelletegioni limitrofe.

Nel fronte orientale, in Asia, il problema del blocco della guerra fredda,
quello che divide la Corea del Nord e la Corea del Sud, e rimasto aperto.
L’isolamento politico e la rigidita ideologica della Corea del Nord, zona

strategica Sia per gli interesss americani che per quelli delle potenze
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regionali come la Cina, il Gigppone e la Russia, hanno ostacolato la
ripresa del rapporti con la Corea del Sud e aumentato il rischio di una
politica estera aggressiva verso i suoi vicini 0 verso gli stess paes
occidentali.

Il secondo fattore specifico di tensione nel sistema post-bipolare ha
invece riguardato gli effetti della diffusione delle armi di distrazione di
massa e, cioe, delle armi nucleari, chimiche e battériCiogiche. Questo
fattore di instabilita non & certo nuovo nella_politica "nternazionale e,
tuttavia, ha assunto un rilievo particolare dopo i 1989. Per un verso,
poiché la disgregazione sovietica ha pes» digponibi, per il mercato nero
siaarmi, materiali fissili e sistepiingi rencio aie andavano smantellati, Sia
tecnici e scienziati che in pariainon ventvano piu vaorizzati. Per I'atro,
poiché lafine del ¢onfront® bipalaie ha permesso che i conflitti locali o
regionali potéssero esprimers “pienamente, non essendo piu moderati 0
control¥atl -\om nella stessa misura e con la stessa efficacia, quantomeno
-¢da gupenpotenze che dovevano impedire che sfociassero nella guerra
nucleare totale. Di conseguenza, € molto aumentato I'incentivo per le
piccole e medie potenze regionali a procurarsi le armi nucleari, sia per
competere fra di loro su scala regionale e produrre la sicurezza che non
era piu offerta dalle superpotenze, sia per detenere le uniche armi che

possono renderle temibili dale grandi potenze o dalla superpotenza
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solitaria, riducendo in tal modo la possibilita dell'intervento di queste
ultime nei loro affari interni. ® Da quest'ultimo punto di vista, infine, un
ulteriore elemento di instabilita per il sistema internazionale € di recente
venuto proprio da primo paese nucleare del mondo, gli Stati Uniti, che
negli ultimi anni del secolo hanno ripreso il progetto reaganiano dello
scudo missilistico spaziae, giungendo nel dicembre 2001 afinancare a
una pietra fondamentale dell'architettura della detérrénza wipolare, il
trattato sui missili antibalistici (Abm). Questo_passo, diteso proprio ala
luce dei nuovi rischi posti dalla proliferaziora pucleare dopo il 1989,
potrebbe perd aumentare ulteriornderte ¢a prditerazione nucleare
verticale, e cioe la corsa agli gitwamenti nocleari nel paesi che gia li
detengono e, in modo indir=t0, favorire,anche quella orizzontale, e cioé
latrasmissione di ticnolagie e armivnucleari ai paesi non nucl earizzati.

Alla diffusighe degli armaenti di distruzione di massa s connette
anche #Un “eran fattore specifico di instabilita del nuovo sistema
igernazionde: il terrorismo internazionale. Esso, di matrice sia politica
siareigiosa, S € sviluppato e ha toccato in modo particolare il Medio
Oriente, la periferia dell'ex impero sovietico, come la Cecenia, I'Asia
centrale e orientale e, come ben sappiamo, non harisparmiato il territorio

dei paesi occidentali. Fenomeno non certo nuovo, il terrorismo e

18 Cfr. H. Kissinger, “Time”, 14Marzo1994, pp. 73-77.
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divenuto sempre piu rilevante con il passare degli anni poiché il
disordine politico e strategico del sistema post-bipolare ha creato
migliori condizioni per |'organizzazione dei gruppi terroristici, per
I'attecchimento delle loro istanze e per il reperimento delle risorse
distruttive necessarie a loro operare.

In alcuni cad, infatti, la disgregazione o la crisi delle struttyiestaiali ha
ridotto la capacita di queste ultime di tenere sottosCorioll® il proprio
territorio; in atri, dove invece le istituzioni politicive sono rimaste
efficaci, I'attivita dei gruppi terroristici € stata'arotetta e appoggiata cosi
da fomentare e sfruttare a fini nazioga M 'eéevata-insiabilita del sistema
internazionale nelle sue zonesrpil “wade. (2a grande disparita nella
distribuzione della potenzaj irOltre, cheavisto gli Stati Uniti divenireil
sempre piu incojitrastato® egemone del sistema internazionale, ha
probabilmentc aumentato |e~<pazio del terrorismo: la guerra tradizionale
- quellafcheys wombatte sul campo vincendo o perdendo a seconda delle
popri2 fovze e abilita - € una scelta irrazionale per chi non ha alcuna
speranza di vincere |'avversario perché questi € troppo superiore. Di
conseguenza, i paes piu scontenti dell'ordine internazionale che s e
andato creando dopo il 1989, paesi che spesso sono anche frai meno
potenti del nuovo sistema, hanno avuto maggiori incentivi a scegliere un

terreno di confronto diverso: un terreno su cui la forma di violenza piu
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utile per combattere i nemici non e quella dello scontro diretto ma -
appunto - del terrorismo.

Nel sistema post-bipolare, poi, i gruppi terroristici hanno visto aumentare
la possibilita di accedere alle piu pericolose armi che possono impiegare
(le armi di distruzione di massa), dato che queste sono state. messe in
circolazione dal declino dell'Unione Sovietica e dalla difficolta en‘eui 1a
Russia e le dltre repubbliche ex sovietiche tengowio €atto “controllo |
propri arsenali militari. Cosi come, infine, hanno travato un terreno
piu fertile per le proprie istanze. A favoiitne’ la diffusione hanno
contribuito il perdurare di conflitti Jzome quélo arabo-israeliano,
I'instabilita interna a molti pags“arcdatta arauimentata dala fine della
guerra fredda ma, anche, Ol ultimi awe fattori specifici di instabilita
internazionale dopb il 193%: gli efretti della scarsita di risorse naturai e
della pressigrie demografica;

La scarsitasdi isorse naturali € una ricorrente fonte di conflitto nella
pAliticairvérnazionale poiché la disponibilita delle risorse pit importanti
in ogni dato periodo storico, e in specie di quelle energetiche, € un
elemento essenziale per il benessere materiale e la potenza militare degli
stati. Ora, la prima guerra del sistema post-bipolare, la guerra del golfo
Persico, non lascia dubbi sul fatto che la risorsa cruciale di fine secolo

continui a essere il petrolio e illustra da sola perché il controllo del
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petrolio costituisca unafonte di tensione internazionale maggiore che nel
passato. Il problema, a riguardo, non sta tanto nella scarsita di questa
risorsa fondamentale per I'economia mondiale, che é anzi aumentata
rispetto a passato,”® quanto il fatto che essa s trova in un'area che &
divenuta sempre pitl instabile sul piano politico e militare: anche se lo
sviluppo dei giacimenti petroliferi nel paesi occidentali, gnMArverica
Latina e nei territori ex sovietici ha diminuito la digenGanzasdel mondo
dal petrolio del golfo Persico, in questa zona rimane iratti concentrato
quasi il 70% delle riserve globali.

Il petrolio non €& perd l'unica giisersa importante del  sistema
contemporaneo: frale altre, i misigrainga cui(estrarre cobalto e tungsteno
o i metalli cataitici comzal gplatingy.che sono necessari per l'ata
tecnologia contemboranea,»o ancora i minerali non metallici, come la
fosferite, che’1o sono per lagroduzione agricola, dove vengono utilizzati
come gOmpystnchiave per i fertilizzanti. Anche in questi casl, la causa
déla hotenziale conflittualita internazionale risiede nel fatto che buona
parte'di queste risorse sono situate in zone politicamente delicate come,
per esempio, il Sahara occidentale per la fosferite e il Congo/Zaire per il

cobalto. Ma é su un'atra risorsa che s concentra |'attenzione degli spe-

9 Cfr. A. Myers Jaffe e R. A. Manning, The Shocks of a World of Cheap Qil, in “Foreign Affairs,”
v.79, 2000, n.1.
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cialisti, e che ha portato alle previsioni pit preoccupanti per il futuro:
I'acqua.

La disponibilita di acqua pulita & necessaria per |a produzione agricola e
industriale e per la sostenibilita stessa di intere societa. Ora, questa
risorsa scarseggia da tempo in molte zone del mondo ma, spprattutto,
manchera in modo drammatico secondo stime recenti, egreni primi
decenni del 2000, e i paesi che ne soffriranno di Rl Sano Yuelli della
fascia nordafricana e dell'Asia sudoccidentale, paesi, cioe, che sono gia

deboli politicamente o economicamente. %

g3 2 cio s aggiunge che
acuni di questi paesi traggono legmaggiori rebdite nazionali dalla
vendita del petrolio e che il petr@liovsotrebyz divenire un bene sempre
meno prezioso nel prossinog uturo, nenconsegue una fosca previsione:
gueste aree geogre iche pourebbero.trasformarsi nel teatro di gravissimi
problemi indotti dall'etfettosedngiunto della mancanza di una risorsa che
varra #oltéyavpiu - I'acqua - e dalla dipendenza economica da una
rigors L chefvarra molto di meno - il petrolio. Problemi che s tradurranno
in ditficolta economiche e sociali foriere di conflitti interni, certamente,
ma anche ricche di ricadute internazionali.

Tutto cio permette di sottolineare che la scarsita di risorse naturali ha

reso instabile l'attuale sistema internazionale in modi diversi: oltre a

2 M.T. Klare, The New Geography of conflict, in “Foreign Affairs’ v. 80, 2001, n.3 pp.49-61.
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offrire ragioni di conflitto fra gli stati, infatti, essa pud offrire ragioni di
conflitto al'interno degli stati, quando riguarda i beni necessari per la
sussistenza della popolazione. Questo € proprio il rischio temuto per i
molti paesi in cui livelli decrescenti di produttivita agricola, povertain
aumento, fragilita politica e guerra civile si sono fus in una miscela
esplosiva al'interno che, tuttavia, potrebbe poi tradurs dinatersioni
al'esterno, esportando nelle regioni vicine i conflitt” siissi & gli effetti
del conflitti, come le popolazioni in fuga, il declino ecoromico o i danni
ambientali.

Questi ultimi sono un ulteriore aspettsg ¢d repportintra risorse naturali e
instabilita internazionale, anch@so“aon ntiovo e, tuttavia, reso piu
importante nel sistema po<i-kipolare siadalla maggiore attenzione con
Cui s guarda ora/a problemi deliiecologia sia dalla cris o debolezza
delle struttuse statali 1ndotteztalla fine della guerra fredda. Nel primo
caso, l#"quegtivni ecologiche possono suscitare reazioni divergenti e, di
cgnsejuerita, creare ragioni di dissenso nella politica internazionale,
come’e successo per esempio in occasione del Protocollo di Kyoto per la
riduzione dell'ozono, rispetto a cui Europa e Americas sono divise. Nel
secondo, le difficolta delle istituzioni politiche di molti paesi riducono la

loro capacita di tenere sotto controllo I'ambiente e, quindi, aumentano il
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rischio che s producano e diffondano nel territorio di atri paesi danni
ecologici.

| precedenti fattori di rischio diventano ancora piu pericolosi se abbinati
al'ultimo elemento specifico di conflittualita del sistema post-bipolare:
la pressione demografica. Questa investe molti paes in viadi sviluppo in
Medio Oriente, nell’Africa del nord, sub sahariana e centr@enir*Asia
sudorientale, nei Caraibi e in Messico: nella maggiortparte di queste
zone, il tasso annuo di crescita demografica tocca cwea il 3% e, se
invariato, le porterebbe a raddoppiare la poptiazione entro il 2025.% ||
problema, a riguardo, deriva dal falt¢rche una<erescita demografica
eccessiva rispetto alle capacitiegcoramichie, e politiche di un paese
diviene una bomba a orolcoelia per il paese stesso e per quelli che gli
sono vicini: essa tghdera aprodurre.o a esacerbare i conflitti interni, cosi
come a prgdurre tensiomi~yinternazionali conseguenti ai fluss  di
popolazioneg, ay'i effetti delle guerre civili e alla maggiore domanda di
igernventrviilitari e umanitari. Come alcuni hanno sottolineato, «a fatica
S pud trovare un'area principale della politica estera che non sara

influenzata dalle conseguenze politiche della pressione demografica...le

politiche per gestire le origini e le conseguenze della crescita

2 paul-Hall, International order and the future of world politics, McGill University, Montréal,
settembre 1999, pp. 352-372.
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demografica possono rientrare fra i piu cruciali e globali elementi della

sicurezzainternazionale nel mondo del dopo guerra fredda.

1.2 Leinsicurezzedell’ Europaelasuaricercad’identita.

| fattori di instabilita del sistema internazionale hanno tutti gopxibsito a
porre i paletti con cui la politica europea si e dovuta coafroritare, anche
Se non tutti erano percepiti con la stessa chiarezza al'incomani del 1989:
acuni s imponevano per la loro urgenza G, iriportanza, altri erano
percepiti ma sullo sfondo dell'agends pslitica, altii, ‘ancora sfumati nei
loro contorni. Ma il piu evident&soaservo @b problemi che I'Europa ha
visto emergere dalle macerie e, muroii - Berlino hariguardato il destino
del paesi che combongoncla porzione centrorientale del continente, la
cui evoluzigrie politica eragticiale per la stabilita dei paesi occidentali.
Primeia witey le potenze che avevano fatto la storia del continente:
Rlssi;ie Germania

Quanio ala prima va segnalato che, nonostante la ritirata geografica e
ideologica, essa e rimasta il paese cui guardare con maggiore
preoccupazione: |'imponente dotazione militare la metteva in grado di

portare le minacce piu pericolose sul piano militare e le difficolta della

% | bidem, p.367.
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transizione politica non lasciavano spazio a certezze circa le sue scelte di
politica estera. Il rischio di uninvoluzione autoritaria della Russia, reso
piu probabile dalle difficolta economiche che sono seguite a 1989,
poteva portare nuovamente ale porte degli europei un nemico
aggressivo, contro il quale s rendeva dunque necessario mantenere in
funzione, ameno in parte, gli strumenti con cui S era dissugse.Unione
Sovieticafino al 1989. Per la seconda, invece, si popévan piroblema del
tutto diverso: il rischio per la sicurezza del paesi europei derivava dala
possibilita che la Germania decidesse di intragiensere una via autonoma
rispetto agli accordi che avevano as@chrate la stabilita del continente
provocando, fra gli europel e p&ylorerrapportic con gli Stati Uniti, una
serie di reazioni a catena difficili da prevedere e tanto piu delicate quanto
maggiore e probalfile fosse risultaia una nuova minaccia da parte della
Russia.

Una sfila Gi, tipo ancora diverso e venuta dai paesi vicini o confinanti
cgn I'lzurgga occidentale, la cui instabilita politica, sociale ed economica
poteva riverberars sui paesi europei coinvolgendoli, proprio in virtu
della prossimita geografica, in conflitti locai o diffondendovi
popolazioni in fuga, disastri ecologici e incertezza nelle relazioni
economiche. Problemi simili, poi, sono provenuti da bacino del

Mediterraneo e dal Medio Oriente. Anche in questo caso la vicinanza
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geografica ha reso particolarmente scottanti le tensioni di ogni natura che
attraversano |'area nordafricana e quella mediorientale, con |'ulteriore
aggravante che in queste zone, 0 in aree a queste strettamente connesse
sul piano politico come il golfo Persico, vi sono risorse cruciali per il
funzionamento dell'economia europea e, percio, per il Jenessere
materiale del cittadini europei. Senza contare, ancora, che l'igSt=ailiva dei
paesi che s affacciano sul Mediterraneo mette a regentaglichuna via di
comunicazione che e crucide per i paes_europe® sia sul piano
commerciale sia su quello militare, data l'iripor.anza che la strategia
della Nato assegnaalle basi che vi so0 situate.

All'dlevata instabilita delle zong“eeCpalitiche piu direttamente rilevanti
per il continente europeo,iROltre, si a0 aggiunte le sfide poste dal
diffonders dd terrorismie intermazionale e delle armi  chimiche,
batteriologiclie e biologicha” In entrambi i casi, questi problemi
affligo@no Wg seurezza di molti paesi del sistema internazionale, ma il
Réricclo GFsubire attentati terroristici o I'impiego irrazionale di armi di
distruzione di massa € stato maggiore per i paesi che influenzano di piu
la vita internazionale. Il rischio di divenire il bersaglio del terrorismo
internazionale o di un attacco nucleare da parte del cosiddetti «stati
canaglia», come per esempio la Corea del nord o I'lrag, ha percio

riguardato soprattutto i paesi che hanno tentato di egemonizzare le
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rispettive aree geopolitiche: sul piano regionale la Russia e, su quello
globale, gli Stati Uniti ei loro aleati fracui - appunto - i paesi europei.
Anche | paess che ala fine de secolo hanno visto crescere
significativamente il proprio peso internazionale hanno rappresentato
una potenziale minaccia per i paesi europei. E il caso, questo, di stati
come il Giappone, sul piano delle relazioni economiche, 0 dalACiva su
quello delle relazioni militari. Infine, un ulteriore pericory e Wenuto dalla
competizione fra paesi come Iraqg, Iran, India, Pakistan evatri ancora che,
cercando di realizzare le proprie aspirazioni neiorali, avrebbero potuto -
e potrebbero - innescare conflitti capall i ceinvolaare in modo diretto o
indiretto il continente europeo.

Questa breve panoramica caispericoli che | paesi europel Si sono trovati
di fronte dopo il 1689, sufivagata Galia cronaca quotidiana, ci dice che il
sistema postnipolare ha pesio loro sfide profondamente diverse dal
passate? Inarimo luogo, poiché il peso delle minacce portate nei loro
confrenti irettamente da altri paesi e diminuito e, invece, si sono diffusi
I proulemi connessi ai molti focolal di instabilita internazionale che i
riguardano, con la conseguenza che & anche cambiato il modo in cui
rispondere a quel pericoli. Questo passaggio, infatti, che puo essere letto

come il passaggio dalla prevalenza di minacce di tipo tradizionale ala
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prevalenza di rischi, hareso molto piu incerta e complessa la definizione
del contenuto stesso della sicurezza dei paesi europel.

Per un verso, cosi, quest'ultima ha visto crescere il peso delle sfide
economiche e sociali accanto a quelle militari, rendendo necessario un
approccio multidimensionale ai problemi in gioco. Per un, altro, la
tradizionale politicadi sicurezza militare ha cambiato di segnO: Aarivtanto
(o non solo) la difesa statica del territorio europeoguarto, Sampre piu,
I'intervento attivo in altri territori cosi da neutralizzare%e crisi che vi s
presentano.

In secondo luogo, la complessita e kinvertezza déila nuova politica di
difesa e sicurezza sono aumerigtena seguitc della scomparsa della
minaccia sovietica. Se la disgiegazion=zgell'Unione Sovietica, infatti, ha
ridotto il rischio ¢uropeo™di subire aggressioni militari, essa ha pero
anche fatte” venire memey il fattore che, mettendo in gioco
contempporapecmente la sopravvivenza di europel e americani, ne
rande a uvivoca e identica la sicurezza, diluendo cosi il collante che i
teneva uniti e compatti. L'assenza della minaccia sovietica - per dirla
atrimenti - ha cancellato la chiara e condivisa gerarchia degli obiettivi
strategici e degli strumenti per perseguirli che aveva fondato la sicurezza

occidentale, permettendo in tal modo che gli interessi dei singoli alleati,
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prima irreggimentati nella gabbia del confronto bipolare, potessero
manifestarsi piu liberamente e, anche, entrare in conflitto fradi loro.

Nel sistema post-bipolare, insomma, | paesi europel si sono trovati in una
situazione di grande confusione e incertezza strategica proprio nel
momento in cui i loro interessi potevano divergere anche,in modo
significativo e, come € ovvio, tutto cio non poteva che fipescuoters
sull'assetto complessivo della sicurezza europea efoctidernade. Quale
ruolo avrebbe potuto svolgere la Nato in un sistema in ¢ui il suo nemico
era stato vinto? Cosa sarebbe cambiato per“a Cee, dato che i fattori
internazionali che ne avevano favorit@’ia)formaziete e lo sviluppo erano
profondamente mutati? Quantoséaurense pesaiorla riduzione delle spese
militari - la corsa ai dividéngi di pacesinnescata dalla fine della guerra
fredda - sulla capatita di_frenteggiare le sfide del nuovo sistema? Come
avrebbero rigposto |e singoleyotenze europee e gli Stati Uniti alla nuova
Situazigie, wranche i loro interessi specifici potevano metterle le une
contr¢ le'&tre anche in Europa e non solo, come era successo durante la
guerrafredda, a di fuori dell'Europa??

Dopo la guerra fredda, insomma, l'insieme dei fattori internazionali e
delle percezioni nazionali di quel fattori sembrano avere innazato gli

incentivi perché gli europei portassero a compimento il percorso iniziato

% Clementi M., “La Molteplicita delle Insicurezze Europee” , pp. 93-96, Il Mulino, 2005.
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con i trattati di Roma nel 1957 e mutassero atteggiamento verso
I'integrazione nelle questioni di politica estera e di sicurezza. Da un lato,
la possibilita che la sicurezza europea divergesse da quella americana,
fino al'ipotes remota, ma ora pensabile, dello sganciamento americano
dal continente, non poteva che suggerire di approntare i mezzi per
produrre sicurezza in modo piu autonomo; la prosoettivaiar una
maggiore competizione economica, con tutti gli impgratitd coaness a un
sistema internazionale sempre piu interdipendente, sugyeriva di trovare
gli strumenti per rendere piu incisiva la cocperzzione fra gli europe.
L'Europa centrorientale mostrava quayiteyfosse diffielie mantenere scissa
la gestione degli aspetti econgfyicive di @uetli politico-militari della
sicurezza. Ddl'dtro lato,( g4egli inegeqtivi erano congruenti con la
soluzione che perretteva & Francia'e Germania di perseguire i propri
imperativi pazionali. Questayintersecars di elementi sta probabilmente
alla base deilo sforzo congiunto con cui Francia e Germania, subito dopo
114198, h&fino cercato di imprimere una nuova accelerazione al processo
di integrazione europea. Di fronte a ruolo di traino, non certo nuovo, del
tandem franco-tedesco, avrebbe continuato a misurarsi la posizione della
Gran Bretagna che, non potendo fermare il processo o rimanere alla

finestra, vi avrebbe partecipato cosi da indirizzarlo in modo consono ai
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suoi interessi e, cioe, prima di tutto, impedendo che ledesse il quadro
atlantico.

Il percorso nuovo che l'integrazione europea ha conosciuto dopo il 1989
ha raggiunto tappe importanti in ogni settore, I'economia, la societa e,
anche, la politica estera e di sicurezza. Per analizzarne gli elementi di
fondo e i problemi che ha incontrato e suscitato, ne seguiregiogli ‘snodi
concentrandoci su alcune dimensioni dell'identita glrogesa, ™ concreto
strettamente connesse le une alle atre. In generade, e anche nel modo piu
intuitivo, il tema dell'identita europea rimaida/ala comune matrice
culturale che s suole rinvenire allagocse eal prageito di integrazione
europea e, dungue, porta a deriyane Ieentitacalel'Europa unita - nei suoi
lineamenti e possibilita di Gviunpo - gatvalori, principi e orientamenti
culturali che i suoi divers™membri. condividono.?* Tuttavia, per quanto
importante J8a  questo aspaito, anadlizzeremo le altre dimensioni
dell'idefititazeunopea, per la loro speciae rilevanza rispetto alla politica
eflera e Wi sicurezza: l'identita dell'Europa in termini istituzionali,
strategici e geopolitici, nonché sulle ripercussioni che gli sviluppi lungo
gueste dimensioni hanno prodotto nei rapporti fra I'Europa e le dtre
organizzazioni e istituzioni internazionali cruciali per la sicurezza

europea.

24 Cfr. Cerutti - Rudolph, Un’ anima per I’ Europa, Pisa, Ets, 2002.
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Un primo modo per guardare a tema dell'identita europea e della sua
maturazione pud consistere nel considerare il grado in cui la
trasformazione delle istituzioni europee fa dell'Europa un attore unitario
€, Ciog, un soggetto della politica internazionale: un ente politico dotato,
appunto, di una vera e propria identita autonoma rispetto ai singoli
membri che lo compongono e rispetto agli altri soggetti [densistema
internazionale. Questa dimensione ddl'identitas” eliiope& rimanda
ovviamente ala generale e tradizionale contrapposizicne fra le visioni
sopranazionale e intergovernativa dell'Europaniza, con le loro diverse
ricadute quanto alla distribuzione d& Jpoteri e-delie competenze fra
Bruxelles e le capitali nazionali #fsa Cem una@ccentuazione peculiare che
derivadalla natura delle auisi’oni di paiitica estera e Sicurezza.

Queste ultime, infatti, riguardanc. i rapporti fra l'insieme dei paes
europel e il »&sto dd sistemadriternazionale, piu e oltre che i rapporti fra
gli stesd pagsieuropel, come capita preva entemente per gli altri settori
dé& prxce2do di integrazione. Inoltre, mentre le soluzioni comuni relative
a questi ultimi hanno permesso ai partner europel di integrarsi
scambiandosi beni differenti, quelle relative alla politica estera e di
sicurezza presuppongono che, con l'integrazione, i paes europel
producano gli stessi beni. Per dirla atrimenti, l'integrazione in questi

settori presuppone che gli stati condividano i fini da raggiungere tramite
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la politica comune e non solo i mezzi che grazie a essa possono dars
reciprocamente.”

Una vera e propria politica estera e di sicurezza, dunque, esiste nella
misurain cui gli organi che la esprimono sono istituzionalmente in grado
di amalgamare e fondere le diverse esigenze nazionali - per loro natura
difficilmente negoziabili, in quanto relative adl'identita nazisnare dei
paesi membri e ala loro stessa capacita di proteggela -%in finaita
collettive, in obiettivi che sono di tutti. Se, aloray il processo di
integrazione europea ha conosciuto notevolisviiuppi dopo la guerra
fredda, cio che qui interessa € il leggérerquel risaliati interrogandoci su
guanto abbiano dotato I'Eyrena“s orgaii, capaci di formulare pre-
ferenze univoche e di tras orinare quele preferenze in comportamenti
congruenti. Su quahto, appento, quegli sviluppi abbiano dotato |'Europa

degli organi £ delle proceduieper decidere e agire come soggetto.

1.3 L’ identitaistituzionale dell’ Europa: dal trattato sull’ Unione
Europea di Maastricht ad Amsterdam.

Il primo passaggio del complesso processo di accrescimento istituzionae

che la Comunita europea ha conosciuto dopo il 1989 e il trattato di

% R. Aron, D. Lerner , La Querelle de la Ced. Essais d’ analyse sociologique, Paris, Colin,1956.
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Maastricht, grazie a cui essa e divenuta I'Unione europea. Discusso fra
1990 e 1991, il trattato sull'Unione europea (Tue) ha risentito
direttamente del mutato contesto internazionale, non solo perché i
membri della Cee vi hanno visto I'occasione per rispondere ai fattori di
fondo cui s € accennato in precedenza ma, anche, perché nel corso della
sua negoziazione e ratifica eventi come la guerra del golfO JRarsico e
I'inizio della deflagrazione della Jugoslavia hanno ne’"mesglo piu concreto
mostrato le conseguenze della difficolta europea di cgire sulla scena
internazionale.

Durante la crisi del Golfo gli europ& diecero ufa‘risposta confusa e
disunita, con la Francia interpret@di®sno sforzo diplomatico unilaterale
per ottenere il ritiro delle t7uppe ireptiene dal Kuwait, la Germania
concentrata sul prbblema™del vineoii costituzionali al'uso della forza
ereditati da¥ secondo dopaguerra e la Gran Bretagna da subito
nettamentea dastegno della posizione statunitense. Queste difficolta
efano) lo “wondo che faceva risdtare la posizione di chi, nella Cee,
sosterieva che non fosse piu possibile lasciare ai margini del processo di
integrazione le questioni di sicurezza e difesa: una richiesta congiunta di
Francia e Germania dell'aprile 1990 aveva gia portato il Consiglio
europeo (Ce) di Dublino a decidere, nel giugno, che un‘apposita Confe-

renza intergovernativa (Cig) avrebbe discusso entro I'anno i passi
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necessari verso |'unione politica e per la costruzione di una Politica
estera e di sicurezza comune (Pesc).?

Nella complessa trama negoziale che ne segui, i paesi europei hanno
difeso la loro visione dell'indirizzo che il processo di integrazione
avrebbe dovuto prendere, ciascuno con toni e posizioni specifici dettati
dalla percezione nazionade del problemi in gioco. ,NghoXarke le
numerose e non irrilevanti differenze, tuttavia, € pessibite trecciare una
duplice distinzione fra di loro a seconda_del gredo in cui
sostenevano soluzioni istituzionali di tipo sanrznazionae (rispetto al
processo di integrazione nel suo compiesscro rigpetto ala sola Pesc) e
del grado in cui erano propens™a rgercarg una via autonoma per la
sicurezza europea. A secolds, g10€, deltoro grado di federalismo e di
europei smo.

Adottando géiesta distinzione, di massima, € possibile notare che, se la
maggigl pastendel paesi europel voleva, o0 era disponibile, a un
agproonGinento delle strutture comunitarie in termini economici e
sociail, ben diversa era la situazione quanto alla politica estera e di
sicurezza. Vi era prima di tutto |'asse francotedesco, che diede I'impulso
decisivo alla negoziazione, solidamente fondato com' era sulla comune

esigenza di procedere verso la costruzione della Pesc. Per la Francia,

% Cfr. B.Olivi, R.Santaniello, Storia dell’ integrazione europea,il Mulino,2005, p.165-183.
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pero, essa avrebbe dovuto ispirarsi a soluzioni intergovernative, cosi da
tutelare come sempre il suo statuto di grande potenza, e sfociare in un'au-
tonoma difesa europea integrata attorno a nucleo franco-tedesco; mentre
la Germania continuava a prestare maggiore attenzione alla tutela del
guadro atlantico.

Se le proposte avanzate da Francia e Germania trovavang(ipalinea di
massima buona accoglienza fra i paesi europeisti come;,bervesempio il
Belgio, il Lussemburgo o la Spagna, esse lasciavano freddi i paes che,
volendo evitare il rischio di incrinare il quaaiy af-antico, erano contrari
a serio sviluppo di una politica esterg’e mi sicurezza.comune e all'ipotesi
che questa riguardasse anche legasstiani di gifesa, come Gran Bretagna,
Danimarca, Olanda o Parthgdlo. Su culesta posizione, poi, per la sua
tradizionale neutrg'ita, si_trevava anche I'lrlanda; mentre I'ltalia giocava
un ruolo di p&diazione fraleposizioni franco-tedesche e quelleinglesi.?’
| nodi 20 cUiyi paesi europel s confrontarono fino al vertice di Maastricht
dé4 9e 19 dicembre 1991 furono moltissimi e spesso di importanza
crucide: fra questi ultimi, la scelta degli organi che avrebbero dovuto
essere responsabili della Pesc e della procedura di voto con cui
avrebbero deciso sulle questioni di loro competenza; la modalita

concreta con cui fare dialogare le strutture comunitarie e |I' Ueo, cui i

" |bidem, La difficile ratifica del trattato di Maastricht, p.206 e ss.
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paesi europel dovevano affidarsi per svolgere 1 propri compiti di
sicurezza. Scelte difficili da compiere, dungue, ma rese ancora piu
delicate dalla posizione dell’ amministrazione americana, che guardava
con ambivalenza la costruzione dell'identita europea nel settore della
sicurezza.

Per un verso, infatti, gli Stati Uniti avevano da subito calto /i ¢aatiibuto
positivo che gli sviluppi europei potevano darg” ata Swbilita del
continente, cosi come auspicavano che ess potessero, finalmente,
rafforzare la «gamba» europea della Nato.“Per'|I' atro, pero, erano
timoros che il loro esito finisse alfcontrario p&r ‘dlontanare le due
sponde dell'Atlantico, come avevane bruszamente chiarito, gia nel
febbraio 1990, con il Men orandum dixReginald Bartholomew. In quel
rapporto, il sottogegretarte di (Steto specificava a chiare lettere le
preferenze afnericane circala via che gli europe avrebbero dovuto
imbocsére: o1y salvaguardando la centralita della Nato ed evitando di
igegrare ¥Jeo nella Cee, cosa che avrebbe subordinato a un organismo
esterrio alla Nato la gestione delle forze militari su cui poggiava l'dle-
anza, il legame atlantico sarebbe rimasto saldo.?®

Questo insieme di pressioni contrastanti non potevano che riverberars

sulla lettera ddl trattato di Maastricht, che conviene considerare con

% Cfr Clementi I’Europa eil mondo, p.106.
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atenzione. Il Tue armonizzo la struttura comunitaria, costruendo tre
pilastri istituzionali: quello economico della Cee, quello degli affari
interni e giustizia e il pilastro della politica estera e di sicurezza, che
andava a sostituire la Cpe. La responsabilita della Pesc fu affidata al
Consiglio europeo, lasciando ala Commissione un solo diritto di
iniziativa; e la sua conduzione, a opera della presidenga g “urno
dell'Unione europea (affiancata da quelle precedentec scjueriie), doveva
mirare a salvaguardare gli interessi fondamentali dei membri, I'indipen-
denza e la sicurezza dell'Unione, cosi comi, a/ preservare la pace e
promuovere la cooperazione internaz:onule,«diffontlendo la democrazia,
lo stato di diritto e il rispettogGel Ciwitti umani. A que fine, la Pesc
avrebbe dovuto riguardare. tatti gli asoetti della sicurezza - politici,
economici e militgri - e, col tempo, avrebbe reso possibile una difesa
comune.

Per resGerenconcretamente possibili questi obiettivi, il Tue specificava
te ve Wndamentai. In primo luogo, precisava che, oltre dla
coorainazione delle reciproche posizioni gia prevista dalla Cpe, i membri
avrebbero potuto implementare assieme le azioni necessarie a realizzare
«importanti interessi in comune». Inoltre, stabiliva che I'Ueo sarebbe
divenuta parte integrante dell'Unione europea, nel senso che a essa

I'Unione europea si doveva appoggiare per elaborare e rendere operative
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le sue decisioni connesse ale questioni della difesa. Infine,
impegnava i paes membri a sostenere posizioni comuni e a tutelare gli
interessi  collettivi nelle organizzazioni internazionali dove erano
presenti.

La lettura del Tue dice che le novita introdotte furono, molte e
significative, ma restavano dftrettanti ostacoli lungo la giregla™della
costruzione di una efficace politica estera e di sigiresza. Quanto ala
creazione di organi capaci di esprimere posizioni univcche, rimaneva il
riconoscimento delle peculiari esigenze def“\sipgjoli membri, il voto
al'unanimita (savo i cas in cui 41 JCorsiglieavesse concesso la
votazione a maggioranza quaivicas; e Yassenza di un qualunque
meccanismo per sanzionaies membrixche non avessero sostenuto le
politiche comuni ¢ecise a& Consgiio. Le materie della Pesc, inoltre,
erano ancora’sottratte alla giirisdizione della Corte di giustizia europea.
Quantg”all ¥ffraacia decisionale della Pesc, poi, rimaneva il problema
déla gradde frammentazione del processo decisionale, poiché essa
sareboe conseguita dall'azione di agenzie diverse: la Commissione,
incaricata di gestire le relazioni esterne dell'Ue, il Consiglio europeo,

responsabile della definizione della Pesc e |I' Ueo, con il compito di
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elaborare e realizzare le azioni comuni derivanti dalle posizioni comuni
eventua mente espresse in tema di difesa®

Il trattato sull'Unione europea venne firmato il 7 febbraio 1992 ed entro
in vigore il 1°novembre 1993. Ci volle ben poco, tuttavia, perché fosse
chiaro che quel risultato andava considerato un punto di partenza, piu
che un traguardo. Praticamente da subito, infatti, |a neonata [resy dovette
scontare tensioni diametralmente opposte. Da un latg; quillaproveniente
da paes europei che, non volendo cedere_il propri¢ controllo sulle
guestioni relative alla sicurezza e ala difesa, 1'a trittenevano lo sviluppo
effettivo. In Danimarca, per esempio0cre Kopiniare pubblica guardava
con scetticismo ala leadershif, Thanco-te@iesca nell'Unione e non
condivideva I'utilita di stildpnare lendimensione militare dell'inte-
grazione europea, (1 referendum divapprovazione del Tue fini, nel luglio
1992, in ungalimento. Sotezgrazie a numerose clausole di esclusione,
raggiumnie 1'{nre seguente con I'Accordo di Edimburgo, il trattato poté
essere rafiicato. Ma, in generale, resistenze della stessa matrice
impedirono agli europei di fare della Pese, a parte il nome, una politica
davvero comune. Secondo le parole del gia ministro degli Esteri inglese,
Lord Geoffrey Howe, pochi anni di attivita della Pesc bastavano a

mostrare che la «procedura a maggioranza qualificata non € stata mai

# Cfr.Fulvio Attina, La politica di sicurezza e difesa dell’ Unione Europea,CeMiSS 2001 p.19-26.
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usata. Relativamente poche azioni comuni sono state intraprese. |l
budget della Pesc si € impantanato in controversie, immobilizzato dalla
mancanza di volonta dei singoli paesi di finanziarla e dalla riluttanza di
lasciarla finanziare dall'Unione europea per il timore del potere che s
sarebbe potuto concedere a Parlamento europeo».*

Dal'dtro lato, poi, la Pesc risentiva delle ripercussiOna.cre le
derivavano proprio dal non essere sufficientemente/sviiiiopaia, come le
crisi balcaniche dimostrarono eloguentemente, Due fr& le prime e piu
importanti azioni comuni iniziate grazie a Tug,ip-atti, hanno riguardato
la Jugoslavia. la missione umanitgiic» per la~Bosnia-Erzegovina e
I'amministrazione della citta disiviosesr. Neloprimo caso, di fronte agli
stenti causati alla popolazi(ing della Boshia-Erzegovina dal conflitto fra
serbi, croati e bgsniaci, rausulment, il Consiglio europeo decise di
intervenire, xidl'ottobre 1992 Con un'‘operazione di aiuto umanitario che
fu peréfostécomsta dalla difficolta tecnica di finanziare la missione e di
cgordinaredi'azione della Cee e della Pesc. A seguito di questi problemi,
che la lettera del Tue non aveva risolto, |'attuazione della decisione “fu
seriamente ritardata. 1l Consiglio spese quattro mesi discutendo se
coprire i costi dell'operazione sul budget della Comunita o sulla base di

una ripartizione nazionale. Nel frattempo, I'inverno era trascorso e la

% Discorso tenuto da G. Howe, in “The World Today”, gennaio 1996.
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popolazione non aveva piu un bisogno urgente di maggiori aiuti
umanitari. Alla fine, il denaro destinato al'aiuto umanitario in Bosnia-
Erzegovina fu trasferito a un'dtra operazione, I'amministrazione di
Mostar." 3

Nemmeno in quel caso, tuttavia, le cose andarono meglio. La citta di
Mostar era stata uno dei principali teatri di scontro del fCoxflito in
Bosnia-Erzegovina e, quando la pressione americanapoiio i eontendenti
al tavolo delle trattative, si apri lo spazio per tentare™di recuperare la
situazione: il Consiglio europeo decise, nel megain 1994, di assumere la
responsabilita di amministrare Mostér Jiramite xitvazione comune per
permettere la ricostruzione e | paciéicazioge, della citta, mentre I'Ueo
offrivale forze per svolgeriifunzioni gipolizia. Tralasciando gli aspetti
militari della vicefida, survpiang ‘erganizzativo |'esperienza di Mostar
segnal o la grénde difficolta:eon cui il personae dell'Ueo erain grado di
rispongiere \agi  ordini  provenienti dall'Unione europea, dato il
coilegamerito ambiguo - o incompiuto - che Maastricht aveva sancito fra
le due istituzioni; e che I'alto livello di conflittualita trale fazioni in lotta
avrebbe richiesto “una leadership politica continua e ferma. Ma la

presidenza a rotazione dell'Ue era incapace di esercitare una simile

31 Cit. Eliassen, Foreign and Security policy in the European Union, Londra, 1998, pp. 43-58.
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leadership.” % Di conseguenza, |'Unione europea riusci solo
marginalmente a tenere sotto controllo |'area di cui s era assunta la
responsabilita.

| primi anni di attivita della Pesc, insomma, segnalarono la necessita di
proseguire il cammino intrapreso a Maastricht e indicaron@ anche i
problemi prioritari da affrontare. Prima di tutto s impon&vaadivdare
continuita ala politica estera europea, trovando unafiguia che parlasse a
nome di tutti gli europel senza seguire il valzer dela presidenza a
rotazione che, secondo uno specidista, finiva,per porre dla ribalta le
esigenze del paese di turno, piu ché esprimere-~otientamenti comuni.
Inoltre, la struttura a pilastri del}CxiCre euraiea separava artificialmente
istituzioni che dialogavarbgia a faica per la loro diversa natura
(sopranazionale lafCommigsione exntergovernativo il Consiglio), e che
invece dovesano essere incgrado di collaborare strettamente perché la
Pesc riGultagsenefficace. E cio in misura tanto maggiore gquanto piu
iiporlante’ e frequente si faceva il ricorso ale sanzioni economiche,
decise dalla Commissione. Ancora, di importanza essenziale risultava il
rendere piu flessibile il processo decisionale, cosi da smussare la presa
del singoli membri sulla politica comune e rendere piu pronte le sue

risposte. Infine, occorreva precisare la natura del rapporti fra I'Unione

% | bidem, p.57.
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europea e |' Ueo: in particolare, di quest'ultima, che aveva cominciato dal
1992 ad approntare gli organi necessari per poter svolgere il suo ruolo di
supporto militare al'Unione europea, rimaneva in predicato I'eventuae
subordinazione rispetto all'Unione europea; e la sua scadenza, che
sarebbe avvenuta nel 1998, rendeva difficilmente ignqrabile la
questione.®

Questi temi furono discuss nel dettaglio, assieme 24 aii pass cruciali
del processo di integrazione come la moneta unica e lerliberalizzazione
delle frontiere nella Cig di Torino, che comingio i'suoi lavori nel marzo
1996 e culmino, nel giugno dellfarmo esegueiite, nel summit di
Amsterdam. Anche in questosCesonil corfionto fra i paes europel
avvenne sull'onda di unacrsiscui essiMfaticavano a dare risposta: il
collasso dello statqfalbanese.

La fragilitagolitica dell'Alania e le sue acutissime tensioni sociali ed
econopichey, tlteriormente aggravate dale ripercussioni della cris
késovara,“éiociata in guerra civile dalla fine del 1996, avevano portato il
paese a una paralis istituzionale che rinfocolava i disordini interni e
bloccava i provvedimenti necessari per alleviare le sofferenze della

popolazione. Di fronte agli eventi, I'Unione europea tardo a prendere

¥ Cfr. R. Circelli, La difficile costruzione di una politica di difesa comune, in Le Relazioni
Internazionali dell” Unione Europea di Bonvicini Tosato, Giappichelli 2003, p.101-102.
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posizione g, in assenza di una risposta congiunta, frenata dal veto inglese
e dalla difficolta tedesca di autorizzare I'uso della forza, I'ltalia diede un
contributo fondamentale nell'organizzare la Forza di protezione mul-
tinazionale richiesta dall'Onu, nel marzo 1997, per creare un ambiente
sicuro affinché fosse possibile offrire assistenza umanitaria ala
popolazione albanese. Solo dopo tre mesi di stasi, nel qiughoN'Ueo si
decise ad approntare, con lo stesso obiettivo, un Muitingtional Advising
Police Element. Ancora unavolta, lalentezza con cui I'Cnione europeas
era mossa e la scarsa efficacia della sua azioritesxsimoniavano della sua
difficolta a contribuire alla stabilita ¢& ontinente e, quindi, a produrre
in autonomialasicurezza dei prapsi rembri 2

Il trattato di Amsterdam, ¢ox cui gli @yiropel emendarono i precedenti
trattati di istituziore della'€omuniia’e dell'Unione dando vita a trattato
consolidato gull'Unione eurgihea (Tcue), cercava di rispondere a questa
difficolda. Appmvato il 2 ottobre 1997 ed entrato in vigore il 1° maggio
1999, il Wicue introdusse acune novita di grande rilievo quanto
al'identitaistituzionale dell'Europa. La piu importante di queste, almeno
sul piano della personalita politica, fu la creazione della figura dell'Alto

rappresentante dell'Unione europea per la Pesc, cosi da assicurare con-

* |bidem, p. 103.
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tinuita, visibilita ed efficacia all'Unione europea nei suoi rapporti con
I'esterno e rappresentarlaverso i paesi terzi.®

Con I'Alto rappresentante, i paesi europel davano, con quasi 30 anni di
ritardo, una risposta alla domanda che Kissinger avevaretorica

mente formulato durante la guerra fredda: «se voglio chiamare gli
europei, che numero faccio?.*® Come & owvio, l'istituzione ¢ Uha Simile
figura suscito, durante il processo negoziae, le perpiessta adi paes piu
restii a una comune politica estera e di sicurezza. La posizione di Gran
Bretagna, Danimarca, Svezia, Portogallg e Firiang.a, s riflesse nel ruolo
di basso profilo che Mr Pesc, cgm» s» prest,a chiamare I'Alto
rappresentante, fini per ricoprirzitvene miristro degli Esteri europeo,
nacque come suppcrid, 4n quehia di segretario generale del
Consiglio dei ministri, derva presidenza del Consiglio europeo. D'dtra
parte, era Jmpossibile ciea'e un vero ministro degli Esteri in
un'istitdziong Cre era priva di un vero governo. Intanto, pero, era nata
wha frgurddistituzionale stabile dotata di stabili strutture per svolgere |
suoi compiti. Al servizio di Mr Pesc, infatti, furono messi un segretariato
permanente e un'unita che potesse svolgere attivita di pianificazione e

monitoraggio politico - il Policy Planning and Early Warning Unit, per

% Cfr. Olivi Santaniello, Storia dell’integrazione europea, || Mulino 2005, p.246, 247.

% Cit. Clementi, Da Maastricht ad Amsterdam, p.112.
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colmare le gravi lacune che impedivano all'Unione europea di prevedere,
valutare e decidere con prontezza sulle crisi che la coinvolgevano. Con
l'aiuto di quegli organismi, I'Alto rappresentante avrebbe dovuto curare
|'attuazione concreta delle strategie comuni decise dal Consiglio europeo
e, in guesto, avrebbe potuto agire contando sulla seconda_novita di
rilievo introdotta dal Tcue: la possibilita di prendere dedseni a
maggioranza qualificata anche in temadi politicaestigraedi sicurezza,

Le procedure di voto furono frai problemi piu_scottanti & quel negoziato
e, come sempre, contrapposero gli eurgpel a‘secenda del loro grado di
federalismo: Austria, Finlandia, Gergiania, <talia~Spagna e i paes del
Benelux si trovarono concordi pEyoramuovere un graduale scostamento
da principio dell'unanimita g, 4in ciGxpotevano ottenere il favore di
Francia e Irlanda/se dallerquestioni su cui deliberare a maggioranza
fossero state” escluse quelleypiu strettamente connesse ala sovranita
nazionsie, ‘Gram Bretagna, Danimarca, Grecia, Portogallo e Svezia,
igvect, erdio contrarie a rinunciare a proprio potere di veto per tutte le
guestioni di sicurezza.

Come e naturae, le posizioni di tutti confluirono a disegnare il
compromesso che fu tradotto in trattato. Secondo quel compromesso, il
Consiglio europeo avrebbe deciso all'unanimita le strategie comuni della

Pesc e, ciog, i principi generali che ne dovevano informare I'azione e le

93



linee guida della sua conduzione; dopodiché, il Consiglio dei ministri
avrebbe deciso a maggioranza qualificata, fatta eccezione per le
questioni di difesa, le specifiche posizioni e azioni comuni giudicate
necessarie per attuare le prime. Se questo meccanismo avevail pregio di
inserire finamente un principio di votazione a maggioranza per la
politica estera e di sicurezza e, quindi, di aumentare |'efficaci@ cacisiona-
le dell'Unione europea, il Tcue lasciava perd ampi fargini per la tutela
degli interessi dei singoli membri.

A ciascun membro rimasero diverse vie,in questo/senso: la possibilita di
asteners sulle decisioni da prendere gl sinanimita, sottraendosi cosi dal
doverle applicare, anche se #tp ¢a dovere di riconoscerle come
decisioni dell'Unione europ =afesdungue,di non ostacolarne I'attuazione;
la possibilita di indpedire, ‘®on unavichiesta formale motivata, il voto a
maggioranza’ qualificata ¢s\* alcune questioni, riportandole cosi
all'unasimendeibera del Consiglio europeo; la possibilita di asteners,
cgn U nurero di altri membri pari circa a un terzo dei voti pesati, cosi
da bldccare le decisioni a maggioranza qualificata®

Oltre a queste novita fondamentali, il Tcue preciso piu nel dettaglio |

meccanismi di finanziamento della Pesc, facendo ricadere le spese

37 Cfr. G. Bonvicini e G. Tosato, Le relazioni internazionali dell’ Unione Europea dopo i trattati di
Amsterdam e Nizza, Torino 2003, p.108-115.
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sostenute per attuarla sul bilancio della Comunita e lasciando ai singoli
membri I'onere della contribuzione per le spese militari; e la natura della
relazione che legava I'Unione all'Ueo. Su quest'ultima, |a pressione dei
paesi europeisti, che volevano una piena integrazione fra le due
istituzioni cosi da dotare I'Europa di una formale veste militare, dovette
scontrarsi non solo con la tradizionale opposizione di paesif{CemeGran
Bretagna e Danimarca che badavano a mantenere a" ceatro della scena
militare la Nato, ma anche dei paesi neutrali, come®¥rlanda, Svezia,
Finlandia e Austria. Se quell'opposizione impedl s olte radicali, non poté
pero evitare un piccolo aggiustamento Jessicale & Tue che apriva la
strada per la subordinazione dzi, Ues al’ (grione Europea: da allora
avrebbe mantenuto su di s€ |aresponsaitiita di definire le linee guida da
seguire, avvalendofi a quel¥ine delia capacita operativadell’ Ueo.*®

I1.4 | progrgssi di fine mikietinio: da Colonia a Nizza.

Adnsterdavi non poté godere nella stessa misura di Maastricht della
spinta congiunta di Francia e Germania: difficoltainterne a due paesi ne
ostacolavano la leadership in Europa ma, anche, sui due paes

sembravano agire diversamente le crisi internazionali degli ultimi anni.

% Cfr. Gallo F., La riforma della politica estera comune, in Ronzitti N., Il diritto dei trattati nelle
attivita di interesse delle forze armate, Artistic & Publishing, Gaeta 2002, dap. 79.
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La prima traeva da quelle criss l'urgenza dell'autonomia militare
dell'Europa unita, alla cui guida essa avrebbe dovuto rimanere, mentre la
seconda ne traeva la conclusione di quanto quell'autonomia I'avrebbe
costretta a chiuderei conti con il passato.

Forse fu anche per questo che i risultati di Amsterdam furono lontani
dalle aspettative di chi vi vedeva l'occasione per una svaltagdiessiva sul
piano politico e militare: Jack Lang, presidente dellailoramissione affari
esteri dell'’Assemblea nazionale francese, arrivo a defiwire il trattato di
Amsterdam un «trattato truffa»: «abbiamo soramente tappato le fale» -
disse - «di una barca senza coman¢@ite, rotta elwiotore». In redta,
nonostante il pessimismo di alcyrine redurezza del linguaggio politico di
per se stesso una forma (eliagnegoziazione fra gli stati, sembravano
ormai esistere le ¢ondizioni per, progressi che superassero il semplice
raffinamente di Maastricht. All'esempio ripetuto del'incapacita
dell'Ewopatdi “gestire le crisi internazionali che la riguardavano, infatti,
sifago ungévano ora le probabili conseguenze dei risultati gia raggiunti e
la prossima realta di una moneta unica: I'euro, con tutto il suo valore

simbolico, poteva essere considerato «la fase finale del'unione

¥ Cit. J. Lang, Je ne voterai pasletraité d’ Amsterdam, in “Le Monde” n.19 agosto1997.
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economica e il primo passo dell' unione politica»; uno strumento di
«unita politica».*

In quanto tale, I'euro avrebbe potuto esercitare un grandissimo potere di
atrazione e quest'ultimo contribui con tutta probabilita a modificare,
anche se in modo indiretto, la posizione della Gran Bretagna rispetto
all'integrazione militare europea.

Nel maggio 1997 Tony Blair, quando Londra assunsy la“oresidenza
dell'Unione nel gennaio dell’ anno seguente_dimostrc la sua disponi-
bilita a discutere seriamente con i partner “uropel cio che la Gran
Bretagna aveva sempre voluto escludérexdald'agenraa politica europea: le
questioni militari e di difesa. Avig.bdse di gixella disponibilita, secondo
alcuni, stava anche la forzi ¢ attrazicie della moneta unica: I'impegno
inglese nella Pesefavrebhevipagate. I partner continentali della mancata
partecipaziowe inglese alguro, permettendo ala Gran Bretagna di
rimane’e agganciata al'Europa. Per Londra, dunque, di fronte sia alle
tghsioni prodotte dalla debolezza militare europea sia ala sempre piu
forte”"pressione per procedere verso l'integrazione militare, poteva

risultare pit conveniente lasciarsi coinvolgere appieno in quel processo

“0 Cit. Eliassen, Foreign and Security policy in the European Union, p. 100.
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e, anzi, assumerne la leadership cosi da indirizzarlo verso gli esiti dalei
preferiti.**

Nell'ottobre 1998, cosi, a summit di Portschach, la Gran Bretagna
annuncio il ritiro della sua tradizionale opposizione alla dimensione
militare dell'Unione europea, purché questo non significasse |Q sviluppo
di un esercito europeo o |'abbandono della Nato. Per darefCongreiezza
all'annuncio, essa presento il Piano Grant, da nom«< deilo studioso che
|'aveva steso, con cui proponeva di abolire_|' Ueo, “rasferendone le
funzioni militari alla Nato e quelle palitichd,a/un costruendo quarto
pilastro dell'Unione europea, dedicato@i iz questioni dr sicurezza e difesa
In questo modo, tutte le diffigoltds conriesse al'interazione fra le
istituzioni della sicurezza(ip/Europarairebbero potuto risolversi d'un
colpo solo: al' Ugo si sarebbe smiesso di chiedere cio che non poteva
dare e, cioe/ln ruolo chiarg-ella produzione di sicurezza in Europa; la
Pesc na’sarebbe uscita rafforzata, potendo contare sugli oleati ed efficaci
assetth miwiari della Nato; quest'ultima avrebbe visto confermata la sua
centrdita nel continente, garantendovi in tal modo la continuita della

presenza americana. La costruzione di un quarto pilastro dell'Unione

europea, inoltre, avrebbe reso piu semplice il dialogo e la collaborazione

4 Cfr. Olivi Santaniello, Storia dell’ integrazione Europea, Mulino 2005, p.260-261.
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con quei paesi che, volendo entrare nell'Unione, non erano pero pronti ad
aderire aorganizzazioni di difesa come |'Ueo.

Il Piano Grant, suscito perplessita serie: ['abolizione dell'Ueo,
comportava nella sostanza la rinuncia a quel poco di autonomia
decisionae che gli europel avevano raggiunto in quegli anni. Invece di
favorire lo sviluppo della dimensione militare europea essa @vrabe reso
,OVVio ci0 che e comunque paese, che gran partedieliy ditesa e della
sicurezza dell'Europa dipende dalla buona volonta e®dal sostegno di
Washington. Nonostante il suo immediato acianfonamento, il Piano di
Charles Grant ebbe pero il merito di iawiare il dibattito sulla sicurezza
e difesa europea, che sarebbe sfaghaton |1 apco in nuovi risultati.*

Nel Consiglio europeo di, C.olOnja dd gitigno 1999, I'Unione si assunse,
guesta volta espli¢itamente, il nieno controllo politico e la direzione
strategica de'ie missioni mititari che si era prefissa e abbozzo gli organi
per coraurty lceonata Politica europea di sicurezza e difesa (Pesd), che
piecisd p? nel dicembre, a Helsinki, dove procedette anche a nominare
Mr Pesc nella figura di Javier Solana, ex segretario generale della Nato,
a segnaare la continuita strategica che s voleva realizzare con il quadro
atlantico, conferendogli anche il ruolo di segretario generale dell'Ueo,

cosl dafacilitare leinterazioni fra Unione europea e Ueo.

“2 Cfr. Focarelli C., Integrazione europea e difesa comune, Gaeta 2002, p. 159-180.
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L'insieme di queste decisioni fu ulteriormente discusso nella Cig di
Nizza del dicembre 2000 e trovo espressione formale nel trattato che,
firmato il 26 febbraio 2001, € entrato in vigore il 1° febbraio 2003,
raffinando ulteriormente il trattato consolidato sull'Unione europea. |l
trattato di Nizza ha per la prima volta istituzionalizzato |'integrazione
europea nelle questioni di sicurezza e difesa, tramite la creazizgedi un
Comitato politico e di sicurezza (Cps): formato dasin cpbaiciatore per
ciascun membro e presieduto da Mr Pesc._questo wa i compiti di
monitorare la situazione internazionale e suggxirse al Consiglio europeo
le conseguenti risposte, di cui magtighe ‘a reshansabilita politica e
strategica; di dialogare con gli &, organi ddi'lUnione europea e gli atri
soggetti internazionali; e ¢! jihdirizzareboliticamente lo sviluppo delle
capacita militari efropee, ~» complemento del Cps s sono poi affiancati
atri organi giie, pure non formializzati nel trattato, sono sorti nel giugno
2001 s4 deyisane del Consiglio europeo di Nizza per svolgere alcune
fiinzicni “fondamentali: il Comitato militare dell'Unione europea,
composto dai ministri della Difesa dei membri al fine di fornire pareri e
raccomandazioni sulle questioni militari; lo Staff militare dell'Unione
europea, con i compiti di vautazione della situazione militare e di

pianificazione strategica. *

“ Bonvicini G. e Tosato G., |l trattato di Nizza, in Le relazioni internazionali dell’ Unione Europea,
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La creazione di questi organi, pero, non ha portato alla nascita di una
piena politica estera, di sicurezza e difesa comune. Da un lato, hanno
una stretta natura intergovernativa, non ledendo cosi in nessun modo la
sovranita del membri. Dal'altro, il voto al'unanimita € rimasto la regola
per le questioni militari, anche se Nizza ha esteso il ricorso ala
procedura a maggioranza qualificata, permettendola quandos1 sZonsiglio
europeo stipula accordi con stati terzi od organizzaziord ineernazionali
che servano per attuare decisioni 0 azioni comuni.

Nonostante questi limiti, il trattato di Nizza repapresentail punto piu ato
dell'integrazione europea nel settore géa sicurezza,*E potendo contare
sui suoi risultati che, nel noverisse 2200, advlarsiglia, I' Ueo ha potuto
cessare di esistere comel agenzia opsrativa, trasferendo le proprie
competenze ai neofiati orgeni dell'tUnione europea e mantenendo su di s
I soli compitirelativi all'apgiicazione del trattato di Bruxelles. E grazie ai
pass edmpwitiva Colonia, Helsinki, Marsiglia e Nizza, che la gestione
déle Jqueioni militari e passata a pieno titolo al'Unione europea,
contraddicendo I'esigenza che gli Stati Uniti avevano palesato al riguardo

nel 1990 con il Rapporto Bartholomew.

pp.127-130.
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I1.5L" identita strategica dell’ Europa: sicurezza e difesa.

Il modo in cui e stata prodotta la sicurezza sul continente europeo dopo il
1989, e lo sara nel futuro, non dipende solo da quanto I'Europa €
divenuta istituzionalmente capace di agire come un attore unitario ma,
anche, dalla misura in cui essa ha raggiunto una visione cgneiyvisa dei
fini da perseguire e dei mezzi per farlo: dal grado ifi Cti esta puo dare
per scontato quando e dove i suoi membri saranito concordi nel
proteggersi a vicenda e cosa saranno concordi g fare a quel fine. E,
ovviamente, dal grado in cui cio chg’els possoni.dare per scontato e
sufficiente aprodurre laloro sicargzza

E’ conveniente sottolineare |a(difTerenzafra la politica di sicurezza e di
difesa. Selaprimafiguarday'insieme delle politiche che gli stati adottano
per protegogis dale sfidexcne il sistema internazionale pone loro,
politiche, ©goramiche, sociali, militari, o ambientali che siano, la
sgconila riguarda invece le politiche attuate per proteggere le dimensioni
fondamentali che li definiscono in quanto stati sovrani: la difesa,
appunto, del loro territorio e della loro popolazione da un'aggressione
esterna. Se e vero che la difesa vera e propria di uno stato € una
dimensione della sua sicurezza intesa in senso lato, non € vero il

contrario. Questa considerazione generale e opportuna, ai nostri fini,
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poiché la difesa dell'Europa € stata assicurata in modo collettivo per tutta
la guerra fredda dalla Nato, con il suo solenne patto di mutua assistenza,
e cosi e stato anche dopo il 1989. Quella centrdita realizzava un
obiettivo prioritario per la Gran Bretagna, e permetteva ai piccoli paesi
europel che non erano vicini politicamente e culturalmente al progetto
franco-tedesco, come Danimarca, Olanda e Portogallo, di potencontare
Su un'‘organizzazione di sicurezzain cui non avrebbesd primeggiato i loro
partner europei piu potenti: la fedelta verso_la Nato era per loro una
risorsa, per gli appoggi americani che essa‘por.ava con sé e poiché
delegava laleadership militare a un afor esterno.€esi potente verso tutti
gli europel da parificarli gli wayagesaltri,chonostante le loro diverse
capacita™ D'dtra parte,, dusiia Centrgila permetteva di trattenere gl
Stati Uniti sul confinente, ‘garantendo a tutti gli europe la disponibilita
della strutty/a militare pig\potente del sistema internazionale: una
struttus& maltisterale in cui, per quanto subordinati, potevano fare
sgntire: laworo voce, una struttura che sarebbe stato terribilmente costoso
rimpiazzare, ameno volendo garantire eguali livelli di efficaciamilitare.

Per queste ragioni, la spinta francese per lo sviluppo di una piena
autonomia militare dell'Europa € stata costantemente bilanciata, anche

dopo il 1989, dalla netta posizione con cui molti europel hanno

44 Cfr. J. Joffe, Europe’s American Pacifier, in “Foreign Policy”, 45, 1984, pp. 64-82
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confermato la tutela del quadro atlantico; e quel quadro e rimasto lo
sfondo rispetto a cui leggere e vautare le proposte concrete che venivano
formulate per migliorare la cooperazione militare europea come, per
esempio, la questione dei rapporti fra Ueo e Unione europea. Quanto piu
I'integrazione europea procedeva nel settore della politica estera e di
sicurezza, dunque, tanto piu forte si faceval'esigenza di speciiicarenella
lettera degli accordi che sancivano quel prograssi,sche non
intaccavano le linee di fondo dei rapporti transatlantici™né il ruolo della
Nato come organizzazione per la difesa collettizace continente.™

Il trattato di Nizza, giusto per portare» I'esempi<ndel punto piu ato
raggiunto da quel processo, spesificarsa chizie lettere che lo sviluppo
della Pesc e della Pesd nins«gompaoriadla costituzione di un esercito
europeo», poiché £la Natowimanenl fondamento della difesa collettiva
dei suoi meriori». Se dopo ¢:1989, dunque, il termine difesa € comparso
in proggettivava le finalita ultime dell'integrazione militare europea, la
fuinzicne néale della difesa € rimasta un compito da svolgere in quanto
occiagentali, piuttosto che in quanto europel. E la comparsa della Pesd, al
fianco della Pesc, non deve trarre in inganno: se con la Pesc gli europel

hanno tentato di parlare con una voce comune in politica estera, con la

“ Per I'arg. vedi Le Relazioni UE/Nato di F. Attina, in La politica di sicurezza e difesa dell’ Unione
Europea, pp. 57-60.
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Pesd non s sono accordati sulle misure necessarie per produrre in
autonomia la difesa del loro territorio; piuttosto, si sono accordati sulle
misure necessarie per svolgere militarmente gli atri compiti che si sono
prefiss. Ma, se la loro integrazione nel settore della sicurezza non ha
riguardato la difesa collettiva, dmeno in un senso che non sa il
rafforzamento della Nato, su quali obiettivi s sono @ccasdci di
cooperare?

Vi sono diverse ragioni per cui I'Europa ha conservato & sua importanza
strategica agli occhi degli Stati Uniti, dopci,il,1989: i forti legami
commerciali con i paes europei; 4 lhporanza-politica del legame
atlantico e il comune impegnosaedlinaccideriaii nella difesa del valori
che lo hanno consolidato; { aspermanenza di sfide comuni che si erano
preparati assiemefa fronteggiare;sla sua prossimita ad atre aree di
rilevanza gegpolitica, come-l'est europeo, il Medio Oriente e il golfo
Persice{ crig 18 rendeva importante non tanto di per s&, ma come
teampoline’di lancio della presenza americana nel mondo.

Ovvidmente, quella stessa prossimita rendeva molte di quelle regioni di
interesse diretto per I'Europa stessa e, infatti, proprio la prossimita

geografica era una delle condizioni specificate dal trattato di Maastricht

4 Cit. Secondo la lettera di Nizza “Lo sviluppo della Pesd contribuira ala vitalita di un rinnovato
legame transatlantico”.
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perché s potesse parlare degli «importanti interessi comuni» che avreb-
bero giustificato un'azione comune degli europel nel perseguimento della
loro sicurezza. Una vicinanza geografica che era tanto piu cruciae,
sempre secondo Maastricht, se abbinata all' instabilitd economica e
politica di quelle aree o alla presenza, in esse, di fattori ,capaci di
produrre vere e proprie minacce per |'Unione europea.

In quelle zone, la Pesc doveva ambire a tenere sottesCoriirol [ potenziali
conflitti armati che riguardassero I'Europa. la prorferazione degli
armamenti, in particolare delle armi di distruziane/di massa, il terrorismo
internazionale e il commercio di @roya, % ferdmeni di migrazione
incontrollata e clandestina e i rigeii, awbientair, Per realizzare |'approccio
globale alla sicurezza imposo,da quesie sfide, come specificato dal
Rapporto di Lisbéna del “giugno“\1992, le azioni comuni della Pesc
dovevano prémuovere, da wry1ato, la cooperazione regionale, i principi
del bugin gavewo e il rafforzamento e la diffusione del valori e delle
iglituz onivdemocratiche; dall'atro, la risoluzione pacifica dei conflitti e
la gestione delle situazioni di emergenza e di crisi. Sul piano degli
obiettivi generali, dunque, I'orizzonte strategico della Pesc e della Pesd e
stato essenzialmente confinato negli anni '90 da due grandi versanti: il
primo, politico, consistente nell'assistenza alla transizione verso la

democrazia del paesi limitrofi, da realizzarsi con il necessario sostegno
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politico, economico e amministrativo; il secondo, operativo, consistente
nella disponibilita a intervenire nelle zone di crisi per sedare i focolai di
conflitto e instabilita, da realizzars tramite vere e proprie operazioni
militari. Perché queste ultime fossero effettivamente possibili, tuttavia,
occorreva che | paes europel riuscissero a selezionare una gamma di
attivita da svolgere in comune.

La Dichiarazione di Petersberg, firmata dal Consiglio €a nunistri dell'
Ueo nel giugno 1992, indico i compiti militari che I'Ceo era pronta a
svolgere per conto del'Unione europea ev“gche, da qua momento,
divennero noti come le tre missioni ¢ Eetersber g «Compiti umanitari e
di soccorso; di mantenimentosCallaapace;Ccompiti assegnati a forze
combattenti nella gestionz/delie crigly includendovi quelli per il
ristabilimento dell& pace»?’ Le ‘missioni di Petersberg fissavano un
elemento di/Lhiarezza nella-yestione della Pesc e della Pesd, tanto piu
importsite in tn contesto internazionale in cui la sicurezza non poteva
essere prowotta in modo statico, ma andava ricercata proiettando la forza
a di“fuori dei confini nazionali,0 europel. Esse, tuttavia, segnalavano
ancora una volta la difficolta con cui gli europel contemplavano la
possibilita dell'uso congiunto della forza: secondo la Dichiarazione di

Petersberg, la «partecipazione alle specifiche operazioni rimarra una

47 Cit. F. Attina, La politica europea di sicurezza e difesa, p. 47
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decisone sovrana degli stati membri secondo i rispettivi vincoli
costituzionali».*®

Il trattato di Amsterdam, che trasformo le missioni di Petersberg in
compiti strategici dei paesi dell'Unione europea rinnovo nella sostanza
I'accordo raggiunto in sede Ueo. | seguenti pass del processo di
integrazione avrebbero ribadito, pure in via non esclugivep che le
missioni decise nel 1992 rimanevano, sul piano mil:{are,il cae cosa gli
europei erano concordi di fare assieme per produrre actonomamente la
propria sicurezza.

Le missioni di Petersberg non hanng”pro @esaurife, i compiti strategici
che I'Unione europea s € dataigchiava lo@ailo ogniqualvolta doveva
prendere decisioni circa alii agpetti milizad della sicurezza. Al Consiglio
europeo di Helsinki, cosiy si decise di inserire, fra le missioni che
I'Unione eurgpea avrebbe devtito assolvere per rendere stabili le aree di
Suo int&ressy, Msompiti di polizia civile (per assicurare I'ordine interno a
péesi ) pront di  strutture  politiche  funzionanti), di  assistenza
amministrativa e giuridica (per restaurarvi lo stato di diritto), di ricerca,
salvataggio e monitoraggio del rispetto dei diritti umani (per aleviare le
sofferenze della loro popolazione), cosi come di osservazione elettorae

(per tutelare la difficile ripresa della competizione politica democratica

8 |dem p.48
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in Situazioni di conflitto). Queste missioni sarebbero poi divenute
impegni solenni con il trattato di Nizza*

La definizione di questo insieme di obiettivi, militari e civili, ha
contribuito solo parzialmente a chiarirei dettagli del panorama strategico
europeo: in parte poiché, per i limiti precedenti, gli europel non possono
dare per scontata la partecipazione collettiva alle operazioni niiliteri, in
parte per un'dtra ambiguita strategica che, pergia“Gua Smportanza
cruciale, potrebbe pregiudicare la stessa possibilita del*Unione europea
di agire in difesa della propria sicurezza: I'eqbiguita che riguarda lo
Spazio in cui perseguire le missioni ¢gmini #Se s-bud dare per scontato
che essi siano disponibili a svgigerewoperazioni di gestione delle crisi
“nel cortile di casa” e ciod el Baoani, come e successo, Bosnia-
Erzegovina, Alban'a, KaosGvo e Macedonia, non si puo dire sia stato 1o
stesso nel g0rso degli ami"a venire. Di recente, nel caso libico,
Importsitl Baest europel come la Spagna non hanno partecipato ale
Queralionw militari. Altri, come la Germania e la Polonia, s erano
compretamente disimpegnati. E per questo che, nonostante e ambizioni
frances di dar vita ad un comando operativo europeo, € meglio lasciare i

rapporti fra Nato ed Ue come stanno. Per lungo tempo ancora “mamma

49 Cfr. Focarelli C., Integrazione europea e difesa comune, p.164-166.
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America’ sara necessaria non solo per la sicurezza, ma anche per il
mantenimento dell’ attuale livello d integrazione europea. *

Ovviamente nemmeno |’ identita geopolitica dell’ Europa che dopo gli
anni novanta ha visto la sua massima espansione territoriale (fino a
inglobare oggi 27 membri) non ha contribuito a rafforzare la PESC e la
PESD.

Al contrario dati gli interessi nazionali difformi e4” a'solua diversita
delle loro condizioni di partenza, I’ allargamento dell™“Jnione Europea
sembra essere in netta contraddizione con il st asprofondimento di un’

unica Europadi superpotenza.®

0Cit.Carlo Jean, art. 1 futuro della Libia tra Nato e UE, 09/09/2011, da www.affarinternazionali it

*! Cit. Marco Clementi, L’ Europa el Mondo, p. 131.
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111 CAPITOLO

L’ EUROPA DOPO L’ 11 SETTEMBRE 2001.

Gli attentati terroristici che I'11 settembre 2001 colpirono gli Stati Uniti
nei simboli del loro potere economico e militare, coinvolgendo cittadini
di molti paesi del mondo, hanno segnato un giorno che Q% *anno
paragonato a 9 novembre 1989, quando cadde il muro™di Berlino e con
se |’ Unione sovietica e il comunismo. Il giorno del Greund Zero, come
lo definisce la stampa internazionale,® il gitene del Nulla, diverra il
simbolo del crollo degli Stati Uniti g1 emisiema-tiaiia crisi del mondo
unipolare. Gli Stati Uniti, il gigantersindisiputtibile, unica, assoluta e
incontestata superpotenza (ngndiale epaila come un Titanic, e con sé
trascina nell’ abigso e ner caos witto |I' assetto pacifico ed ordinato
internaziona€ del post 1988\ La fine del bipolarismo aveva portato il
mondgosversp attimismo, verso la speranza di un futuro di pace, ma
dgpo Jpoce pit di un decennio un brusco risveglio da incubo s svela
nella’nostre coscienze e ale immagini felici, di pianti gioiosi del crollo

del muro abbiamo dovuto sostituire quelle di terrore, sofferenza e

52 Cit. “Time", del 24 settembre 2001.

%3 Cit. Bonanate L., La Crisi, Bruno Mondadori 2009, pp. 21-25.
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disperazione delle vittime delle torri che nessuno potra mai piu
cancellare.

Il seguito e le reazioni furono immediate e compatte: il Consiglio di
sicurezza dell'Onu decise il 12 e il 28 settembre che gli attentati erano
una minaccia alla pace e ala sicurezza internazionale e autorizzo |'uso
della forza per colpire i gruppi terroristici e i paesi che,li gosignevano.
L'Unione europea parlo a massimi livelli il 14 seteniure, wwamite una
dichiarazione congiunta di tutti i suoi vertici istituzionali, definendo
I'attacco «un assalto all'umanita diretto ancheicaritro tutti noi, contro le
nostre societa aperte, democratichg;, »olleranti~e " multiculturai»; e
procedette nel Consiglio eurggen raordigiario di Bruxelles del 21
settembre ad adottare . (in/ F1ano ~aazione contro il terrorismo
internazionale. LafNato edpresse " pieno sostegno politico agli Stati
Uniti e il 4 gitobre invoco $erla prima volta nella sua storia I'art. 5 del
Patto silarndicoy dichiarando ['attacco terroristico un'aggressione alla
scurezza tutti gli aleati. Un anno e mezzo dopo, in occasione della
secorida crisi irachena, la grande compattezza di quel giorni aveva
lasciato il posto a una discordia ancora pitl grande che separavai paesi e
divideva a loro interno le principali organizzazioni e istituzioni
internazionali. Le grandi potenze del mondo sostennero posizioni

inconciliabili sul come gestire la crisi. L'Onu fu travolta dale plateali
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contrapposizioni che ne incepparono il Consiglio di sicurezza e risultd
impotente di fronte alla decisione anglo-americana di sferrare |' attacco
al' Irag, nel marzo 2003, senza un mandato e in contrasto con il parere
del suoi ispettori per il disarmo e la Nato sfioro la rottura con alcuni
alleati europel, Francia, Germania, Belgio e Lussemburgo.

Nell'arco di breve tempo, insomma, |a sensazione che. il nfiorglo ¥osse
compatto nell' affrontare la sfida del terrorismo isitefiazicnale s era
trasformata in una crisi diplomatica a tutto campo che,*nelle ipotesi del
piu pessimisti, avrebbe potuto spazzare via I ate’o assetto istituzionale
ereditato dalla guerra fredda, facendg/Ciullere I'Qay, *la Nato e la stessa
Unione europea. Anche se la ve!lSge eanclusitne dellaguerrain Irag e le
necessita della sua ricostruzigne, sopraittitto per le difficolta incontrate,
sembrano avere sinussato% contrasti piu aspri e lasciato uno spazio
crescente pe’ la collaboraziexie, rimane il problema di comprendere le
ragioni/” di \wrivsalto cosi repentino e radicale e le loro possibili
cgNNnessiom con la sicurezza europea. Da questo punto di vista, puo forse
essere utile mettere a confronto la trasformazione recente dell'Unione
europea, che ne ha messo in ulteriore rilievo alcune debolezze, e la
mutata prospettiva degli Stati Uniti sulla sicurezza internazionale, che
coinvolge per necessita anche la Nato e incide sulle relazioni atlantiche.

1.1 L" Europaelasfidaal terrorismo storico e contempor aneo.
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Negli ultimi anni, dopo I’11 settembre 2001, |a sfida a Terrorismo per
I” Europa e divenuta una del nodi cruciali nell’ ambito della politica
esteradi sicurezza e difesa

Il terrorismo contemporaneo deriva dal termine storico “Terrore” e
abbraccia tutto cio che puo condurre ad uno stadio fisico,di yio'gnza, ma
soprattutto il suo primo intento & assolutamente quéiloasiceiogico tale
da poter generare una paura e angoscia talmente incontrellabili da potere
riuscire a dominare la psiche e il potere ad', nondo. Il fenomeno e
alquanto complesso e “camaleontico’se 1a storia 4uaestra ci guida come
sempre, pur non potendo offrisg,uner ricetiz, infalibile per indirizzare
I"azione di contrasto, Vvs0 (gl strpeeenti di lettura utili  a tale
interpretazione, da/in latQ mdicanae i mezzi e le strategie per affrontarlo
e, dall'dtromnostrando una-serie di errori da evitare, nel tentativo di
debellafio.

EOpurz, Gdpo gli attacchi dell’ 11 settembre 2001, pochissimi, fra
scrittori @ uomini politici, nei loro scritti e nel loro discorsi, hanno
menzionato gli attentati terroristici perpetrati in passato o hanno
tentato di condurre analisi comparate. Pare quasi che il terrorismo,

balzato con prepotenza alla ribalta della cronaca dopo gli attentati
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delle Torri gemelle, sia stato da tanti percepito come un fenomeno so-
prattutto contemporaneo.>

In redta ha radici molto antiche e trova antecedenti storici
probabilmente gia nei tempi biblici. Tale forma di violenza politica &
nata infatti insieme alle prime civilta e comunita umane, giacché sono
sempre esistiti individui o gruppi di individui interessati ag Ltintorire
la societa con I'uso della forza violenta, alo sfope, diperseguire
obiettivi politici, ideologici o0 religios, Numerose sono le
testimonianze di scrittori dell'antichita che heane tramandato storie di
tirannicidi o di omicidi politici, pegoeratiealla fine di destituire o di
destabilizzare il potere al goveriig,

E solo perd nel X1V secdlg’che la parola "terrorismo”, attraverso la
lingua francese, € entratava far parte del patrimonio linguistico dei
Paesi dell'Exropa occidentale.

Tale térmigesvtuttavia, ha guadagnato la tipica valenza politica,
gfaziy allso che ne é stato fatto durante la Rivoluzione francese,

guando e stato per la prima volta adottato per designare i metodi

54Cfr. Di Stasio C., La lotta multilivello al terrorismo internazionale, Milano, 2008, pp.13-14

115



repressivi e sanguinari impiegati dalla fazione a potere nel periodo
tristemente noto come "1 Terrore”.>

Se la parola terrorismo e stata adottata inizialmente per designare
un tipo di governo fondato sul terrore e il terrore organizzato dallo
Stato, sul finire del X1X secolo, a seguito degli attentati compiuti dai
cosiddetti "nichilisti" in Russia e dagli anarchici negli falxi Paesi
europei, la parola é passata ad individuare, piu ip‘gereral, il terrore
esercitato da individui o gruppi di individui_privati centro lo Stato o,
piu ampiamente, con fini politici e tale e K\significato corrente del
termine.*

La sfida del terrorismo e diveriéta waa deliz priorita della politica di
sicurezza e difesa per I’ uhighe europeare i suoi stati membri. Risulta
pertanto opportund procedere jn\primis ad inquadrare la minaccia
terroristica, #anto di matrice-iriterna quanto di provenienza esterna, che
iIncomb& Inctividua mente sui 27 Stati membri. Iniziamo con la disamina
d mitric¥ interna dove sicuramente numerosi fattori riscontrabili,
singorarmente o collettivamente, dalla fine degli anni Sessanta sino agli
anni Ottanta s sono notevolmente affievoliti. Vanno annoverati fra

guesti la rivolta generazionale mirante a ribaltamento della societg; il

% | bidem, pp. 16-17.

% | bidem, pp. 18-19.
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fascino del comunismo e dell'estrema destra; |a dicotomia tra colletti blu
e colletti bianchi fautrice di un clima di antagonismo nelle fabbriche; e
|'agitazione sindacale accompagnata da scioperi sfrenati, politicamente
motivati ed economicamente dannosi, sabotaggi aziendali, dimostrazioni
irruente, blocchi stradali e atti di violenza privata nei confronti del
management imprenditoriale®” Sul versante di estrema sisfSha Nanno
perso gran parte, o la totalita del loro dinamismg{ i “GediCenti partiti
comunisti combattenti, caratterizzati da unimpostazicne militarista e
pertanto avanguardista.”®

Tai le Cellules Communistes Comsarantes (CCC) in Belgio, Action
Directe (AD) in Francia, la Rot&¥Ariaze Frikiion (Frazione dell'Armata
Rossa-RAF) in  Germalia 4 la Epanastoki Organasi 17 Noemwri
(Organizzazione Fivoluzionaria, 1¥ "Novembre) in Grecia, le Brigate
Rosse (BR)/In ltdia, le &arces Populares 25 de Abril (FP-25) in
Portoosi1o &% Grupo de Resistencia Antifascista Primero de Octubre
(GRAPO)¥n Spagna. Non va tuttavia sottovalutato il fatto che ciascuno
del partiti comunisti combattenti rappresenta un potenziale modello
strutturale e operativo adottabile in toto, o emulabile con adattamenti, da

parte di aggregazioni di agitatori sovversivi predisposti a seguire il

%" Cit.Pisano V.e Polidori C.M., Minaccia terroristica e contromisure nell’ Unione Europea, CMSS,
2007, p.19.

% | bidem, pp.19-20
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disegno rivoluzionario marxista-leninista e le metodiche terroristiche dei
su ricordati predecessori. Il versante di estrema sinistra abbraccia altresi
una nebul osa genericamente qualificata anarco-insurrezionalista, la quale
S presenta piu dinamica rispetto alle aggregazioni marxiste-leniniste.
Essa rispecchia un fenomeno complesso e multiforme che s Articola in
molteplici aggregazioni: genericamente no global.

Gli anarco-insurrezionalisti mantengono a livellognti-europeo  una
forte collaborazione specialmente tra elementi_greci, itadliani, spagnoli e
tedeschi. Spiccano nel disordini vandalici "G, v olenti, collegati alle
manifestazioni no global. le "squadragCe »cod ddett&biack-bloc, che sono
composte essenzial mente da anarép-1surrezignalisti e che corrispondono
agruppi di affinita di vane hazignaita

Con il crollo del sistema.iGeologice e politico rappresentato dall'Unione
Sovietica eha suoi satellittyal' inizio degli anni Novanta, numerose
manifesazigni dell'estremismo di destra oggi prevalgono su quelle di
siustya etvesternano sentimenti per 1o piu razzisti e xenofobi.

Le frange piu oltranziste conducono aggressioni con armi improprie e
scontri di piazza e occasionalmente ricorrono al terrorismo inteso come
strumento tattico, nonostante non vada comungue sottovalutata la loro

pericolosita.
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Rientra parimenti nella minaccia terroristica interna quella posta da
motivazioni etnico-separatiste. Il caso piu rilevante riguarda |'Ulster
ovvero |'Irlanda del Nord, dove la minoranza cattolica e repubblicana é
protesa verso l'indipendenza dalla Gran Bretagna e |'unificazione con
la confinante Repubblica Irlandese. Fautori dell'indipendentismo sono
storicamente stati |I' esercito Repubblicano Irlandese ProyvigOriaFikRA e
le sue numerose emanazioni, fra cui attuament¢ gty il RIRA.
Significativi sono poi i movimenti separatisti in Spagna e Francia. |l
separatismo basco riguarda entrambi i Paesi,aspiranti al'unificazione
delle quattro province basco-spagnolg ¢en de tre-basco-frances in uno
Stato sovrano basco. A livello tafgrisieo s ¢zlimostrata sistemati camente
operativa nel settore spagi0lo J'aggrenszione Euzkadi la Askatusuna
(Patria e Liberté Basca» - ET'A), mentre in quello francese e
sporadicamerite attiva |'ageregazione Iparretarrak (Baschi del Nord -
IK).

|5 Frenciav’a principale aggregazione separatista di stampo terroristico € il
Fron de Liberation Nationale de la Corse (FENC), che ha
frequentemente cambiato denominazione o subito scissioni. Sul fronte
OppPOoSto soNo Spesso sorte aggregazioni terroristiche di estrema destra
fortemente nazionaiste e quindi anti-separatiste, quali i Grupos

Antiterroristas de Liberacion (GAL) nel Paes Baschi, il Front d'Action
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Nouvelle contre I'lndépendence et |'Autonomie (FRANCIA) in Corsica e
il Movimento Italiano Alto-Adige (MIA).

Rientrano, infine, nella minaccia terroristica endogena le frange estreme
della galassia no global comprendenti reti di militanti, spesso qualificati
disobbedienti o antagonisti, protess verso tematiche .quali Ila
contestazione globale.

Dala minaccia terroristica endogena passiamo 2/qudla™di matrice
extraeuropeanel confronti degli Stati membri della UE.

Da tempo I'Europa funge da teatro sia IGgistico sia operativo per
movimenti extraeuropel i quali, a fin’terrorstici~Creano sul continente
reti clandestine o semi-clandestitip, ceaposteranche da sleepers o agenti
in sonno.

Questo fenomenof scaturisce dalro” sconfinamento di controversie e
scontri le gl dinamichechanno origine fuori del confini europs,
particolarmntesin Medio Oriente e in Nord Africa. | fattori che rendono
Rossitile wie sconfinamento includono lo sfruttamento dell'Europa come
"campo di battaglia' alternativo o complementare, data la vasta
disponibilita di bersagli remuneranti, sia simbolici sia pragmatici: la
vicinanza geografica dell'Europa alle zone di azione originaria, I'agevole
accesso amezzi di trasporto e larelativa facilita di movimento attraverso

le frontiere europee; la reclutabilita di manovalanza extracomunitaria
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per scopi operativi, informativi e logistici; e I'immediata pubblicita
ogniqualvolta che atti terroristici, ancorché puramente dimostrativi e di
lieve portata, hanno luogo.

Oltre agli attentati transnazionali diretti contro persone fisiche e
rappresentanze di Paesi appartenenti ale aree geopolitiche di provenienza
degli attentatori, varie aggressioni vengono commesse conironoeettivi
europel o di atra appartenenza occidentale presenti i EGioparQuesti atti
terroristici sono protesi verso risultati alternativi: forzare cambiamenti di
politica estera, ottenere la liberazione di terroitsti fransnazionali arrestati
e detenuti in Europa o vendicare assefitl sous commess dall'Occidente.
Anche se attentati sporadici difgatiiee ragicale islamica si erano gia
verificati in Europa al'infzio degli @i Ottanta, ha primeggiato nel
corso di quel decernio, egradalatine degli anni Sessanta, il terrorismo
transnazionaie mediorient&i€ e nordafricano di  stampo quasi
esclusiyamentey! ai co.

Riteviinti,¥iello stesso decennio, sono stati altresi gli attentati di matrice
politico-religiosa agerina ad opera del Groupe Islamique Armé (GIA).
Risalta una serie di attentati con esplosivi avvenuti in Francia ne
periodo luglio-ottobre 1995 e dla fine del 1996. Con l'incremento, a
partire dalla meta degli anni Novanta, dell'attivismo radicale islamico,

particolare preoccupazione destano oggi le attivita clandestine poste in
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essere da eementi politico-religios di molteplice provenienza, ossia dai
Paesi maghrebini nonché dall'Egitto, Irag, Pakistan e altrove.

Queste aggregazioni interpretano il concetto di jihad non in senso
teologico quale lotta per |'elevamento dello spirito, ma come guerra santa
contro gli infedeli oppressori e inquinatori dell'lslam, e si dotano quindi
di una duplice struttura logistico- finanziaria da un cantoge sneuativa,
con relative cellule, dal'atro. Le aggregazioni piuttivie cen tentacoli
nella UE sono al-Qaida, ovvero La Base, sia_come organizzazione che
rete, il predetto GIA agerino, al-Gamaa al-idariyya, ovvero Gruppo
Islamico sorto in Egitto; il Groupe Idan gue Corpbattant Marocain; e la
Jamaa Combattente Tunisienne

Le risultanze investigal Vg, 4 confeptiate da quelle giudiziarie,

rispecchiano soppittutto, "a castituzione di bas e reti i cui fini

comportano |'agevol azighe dell'ingresso clandestino di
connaz’onawy/cesreligionari; il reperimento o la contraffazione di

docurientvdidentita o di viaggio; la raccolta e il riciclaggio di fondi
attraverso attivita commerciali o caritative: |'acquisizione di armi,
esplosivi e agenti chimici da utilizzare in patria, nella stessa Europa o
atrove; matrimoni con cittadini europel per I'ottenimento della
cittadinanza, residenza e relative coperture e il monitoraggio e

reclutamento di musulmani nell'ambito delle comunitaislamiche
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trapiantate,inclus i discendenti di seconda generazione, per essere inviati
a frequentare cors di addestramento, tenutis fino al'inizio dell'attuale
decennio prevalentemente in Afghanistan, o a svolgere direttamente
compiti eversivi o violenti in Europa e altrove.

A tali fini, gli estremisti idamici attivi nei Paess membri .della UE
sfruttano una sene di istituzioni ed esercizi commerciai,(Tra, 1 squal
risdltano centri culturali, moschee, macellerie spesidizzatey negozi di
abbigliamento o café internet.

Risulterebbe, inoltre, che diverse agaressiGai faroristiche tentate o
compiute oltre oceano, quali i noti faur di» NenwsYork e Washington
dell'1l settembre 200I, siano stag, awaeno iy parte ideate, pianificate e
alimentate in Paes della UE.

Fonti di stampa (2, pit, wmitatamente, riscontri giudiziari definitivi
rivelano chefie iniziative raaicali islamiche nel Paesi membri della UE
non si/CIrcdscivono alle attivita di ideazione e supporto su riportate.
Sareboerovdtati progettati, ancorché senza successo, divers attentati
terroristici fra cui quelli a danni delle cattedrali di Parigi e Strasburgo,
delle ambasciate americane di Roma e di Parigi, del consolato generae
britannico di Amburgo, del cuore finanziario di Londra e di oppositori

fuoriusciti del regime dei Talebani afghani. Almeno acune delle attivita
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sospette sarebbero state poste in essere a fine di saggiare il terreno e le
procedure di sicurezza e di sorveglianzain vigore.™

Con I’ 11 settembre I'Unione europea s € trovata improvvisamente a fare
I conti con un nemico che, ancora una volta, era impreparata ad
affrontare in modo efficace. In questa sfida, i confini fra la,sicurezza
interna e quella esterna tendono a scomparire: per combaitena, »sono
necessarie sia politiche interne, volte a prevenire |'gigaiizzazione delle
formazioni terroristiche, sia politiche esterne, che®ne prevengano
I'acquisizione di risorse distruttive e combatiano/l'impiego effettivo di
guelle risorse. Inoltre, dal momentg” che #11 sstembre ha mostrato
inequivocabilmente la natyray, tansnazionale delle formazioni
terroristiche, le prime e le $2condle possirio essere efficaci solo se sono il
frutto di un'azionefcoordineta di, un'ampia coalizione di paes. La storia
dell'Unione 4&uropea, peros~xion ha prodotto gli strumenti adatti ad
affrontgre “§orn la necessaria decisione e compattezza una simile
nanagcia, ne e globale poiché puod presentarsi in ogni luogo ma anche
poiché coinvolge contemporaneamente tutti gli aspetti della vita

associ ata.

% Cfr. Pisano V.e Polidori C.M., Minaccia terroristica e contromisure nell’ Unione Europea, CMSS,
2007, pp.22-30.
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Il problema del terrorismo fu discusso per la prima volta in sede
comunitaria negli anni '70 quando, da fenomeno interno ai singoli paesi
europei, comincio a internazionalizzarsi, imponendo ['utilita di
misure basilari che rendessero possibile, per esempio, una facile
estradizione dei terroristi fra i membri della Cee. Gli svariati accordi e
convenzioni che gli europel hanno steso in questo senso,, tutfavag, i*anno
Spesso incontrato 1'opposizione incrociata di membri/cheyrifigtavano ora
I'uno ora l'dtro aspetto di regole che avrebbero intvuenzato la loro
giurisdizione interna. Nella sostanza, perciG,la’ Cee ha affrontato il
problema grazie alle riunioni del grugpe» chiamatevevi, al'interno del
guale si incontrano con regolaridyi rinistri@et'Interno e i responsabili
dei servizi di sicurezza( tramite, eia®, la periodica consultazione
reciproca tipica delia Cpe. Dopo'il*1989, la situazione non & cambiata
in modo sigrificativo, se s-iiene conto che la stesura nel 1996 della
Europetn gorention on the Suppression of Terrorism non e stata
cgronita ¢a una ratifica unanime. Pud non stupire, alora, la difficolta
con cui I'Unione europea s e trovata ad agire al'indomani dell'1l

settembre.

% Cfr. S. J. Nuttall, European Political Cooperation, Oxford, 1992.
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Le sfide per I’ Europa hanno avuto seguito e il radicalismo islamico ha
continuato a manifestarsi nei paess membri della UE preva entemente
sotto forma di propaganda, reclutamento e logistica. Esso palesemente
non esclude il ricorso a ulteriori operazioni assimilabili agli attentati gia
commessi in Franciadal GIA negli anni Novanta, aquelli di Madrid del |’
11 marzo del 2004 dove, a seguito di dieci esplosioni sui treni, arsero la
vita 191 persone e rimasero ferite oltre 1.500 e a aud|i*{i Lendra del 7
luglio 2005 dove, a seguito di quattro esplosioni - tre irvmetropolitana e
una su un autobus, - hanno perso la vita 56 parsghe. Solo per un errore
tecnico, la ripetizione, quasi pedisgeOra, @i tali\attentati, sempre a
Londra, il giorno 21 successivg™poranka pratoito altre perdite umane e
danni materiali.

L’ imperizia tecnicg ha pariimenti preciuso, il 31 luglio 2006 in Germania,
I’esplosione i ordigni della-siessa matrice su due treni rispettivamente
diretti gia Céloa a Dortmund e Coblenza. Pur non essendo I’ unica fonte
dé teron¥no contemporaneo, la minaccia di matrice radicale idamica
desta” attualmente primaria preoccupazione in materia di terrorismo

transnazionale.®

61 Cfr., Pisano V. e Poidori C.M., The terrorist treath and countermeasures in the european
union,pg.32, CMSS, 2007.
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1.2 Gli“11 Settembre Europe.”

Da quando I’ Europa € diventata un obiettivo de jihad? Perché la
guerra santa s € trasferita in questo continente? Che relazione c'e tra la
guerrain Irag e gli ultimi attentati? Dopo Madrid e Londral chsaranno
attacchi ad altre capitali europee?

Con tali quesiti,tutt’oggi angoscianti per I' Europa, ali® indomani degli
attacchi terroristici europel s apre I'articolo'de/22 Luglio 2005 della
nota rivista Internazionale e le sue news Janro il gita del mondo.

"Gli ingles sono sempre stati p&piCwdel'isiam”, "i francesi sono kafir
(infedeli) e non sono mai stitisvert amicintiel popolo musulmano”. Queste
e dltre fras sull'Evropa, i uoi paesi ‘e la sua cultura "malata’, le hanno
sentite quagstutti | ragazzice e ragazze che negli anni ottanta s sono
formai/nelig niadrasa - le scuole coraniche - del Pakistan: il paese da cui
prove livano le famiglie degli attentatori di Londra. Shehzad Tanweer,
22 anni, uno del kamikaze, aveva frequentato una madrasa per due mesi,
per studiare religione. Agli inizi degli anni ottanta Osama Bin Laden, un
saudita da poco uscito dall’ universita,

non aveva nel mirino né gli Stati Uniti né I’ Europa. Era un perfetto

SCONOSCI UtO.
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Nel 1989, dopo laritirata dei sovietici, Bin Laden fonda a Qaeda, una
rete in cui compaiono i nomi del mujaheddin reclutati nel Mak. Quel
gruppo, secondo quanto ha dichiarato lo stesso Bin Laden, aveva un
unico obiettivo: continuare a reclutare jihadisti per proseguire la guerra
santa fuori dall'Afghanistan, soprattutto nel paesi "miscredenti”,
"“corrotti" e "traditori della umma, la nazione musulmana. JeCcaas vari
rapporti dei servizi segreti, a quel tempo il grugpotdi & Qaeda e
praticamente irrilevante.

E solo nd 1989 che Bin Laden torna in“Arabia Saudita criticando
ferocemente la casa rede per la sua ‘gevadenza pcsicientale” e gli stretti
legami con gli Stati Uniti, ma l“&snes® ancai piu ribelle emergera dopo
meno di un decennio: nodocriciae pereapire il come e il perchéil jihad
di a Qaedasi diffofide fino®l’ Eyropa.®

E’ qui cherigiedeil pretestodaavlogico per lasua“guerrasanta’.
Dall'Afgnartiston, gia sotto il dominio dei talebani, Bin Laden pubblicala
"gachiaraz’One di guerra’ contro gli statunitensi "che occupano il paese
de due luoghi santi", in particolare la moschea di a Agsa a
Gerusalemme. |l giornalista Jason Burke, del settimanale londinese The
Observer, nel suo libro Al Qaeda. La vera storia del’islamismo

radicale, sottolinea che in quel discorso Bin Laden si e rivolto a un

% Dallarivista“Internazionale” ,n. 600, 22 Luglio 2005, p.22.
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pubblico molto piu vasto di quello saudita, e in particolar modo ai
giovani. Un aspetto che questo esperto considera molto importante:
giovane era il suicida a Madrid, giovani erano gli attentatori a Londra
che nerecitavano amemoriai paragrafi della dichiarazione di guerra.
Per liberare i luoghi santi "perduti”, per recuperare i territori dell’ antica
nazione musulmana, come I'Andalusia, la Palesting, il Libafo *\Eritrea,
la Somalia, le Filippine, la Birmania, il Ciad, o Y epden t\per¥ipristinare
il califfato, occorre un jihad mondiale, a cui tutti i musulmani hanno il
dovere di partecipare. E sara redlizzabile arivhe/grazie a suicidio dei
"combattenti” cioé di ragazzi come Hash, Mohamea o Shehzad, tre del
kamikaze di Londra. Un jihad gy, attentati Came quello del commando
dell' 11 marzo a Madrid_ o g4ello deiqavoristi di  Londra, che Azzam
dlora, Bin Laden ¢ molti, aitri oggry chiamano "martirio”. Un esercito di
mujaheddin£ne s diffonde-iri tutto il mondo e crea decine di cellule
“dormidnti S’

Léa suina*¢il Corano sono i loro principali riferimenti. Nascono cosi le
cellure locali, che non hanno una struttura organizzativa di tipo classico
né un comitato dirigente. Si tratta piuttosto di reti personali e di
solidarieta tra "fratelli", cellule che quasi sempre hanno come simbolo il

sigillo arabo afgano coniato dall'emiro o dal capo che le dirige. "Ogni

% | bidem, p.24.
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musulmano ha il dovere di uccidere gli americani e i loro aleati, Sa
militari siacivili, ovunque siapossibile”, si legge in un manifesto diffuso
nella citta afgana di Khost.

Secondo Burke fino a quell'anno, il 1998, sulla stampa britannica non
eramal apparso il nome di al Qaeda. Questo era l'interesse che suscitava
aquel tempo in Europa un tipo come Bin Laden. Eppure,e proraio dllora
che, grazie a un'idea del kuwaitiano Kalid Sehikh Mioliamed, a Qaeda
comincia a progettare gli attentati dell' 11 settembre, » pit audaci mai
rivolti al cuore degli Stati Uniti dopo I'attacco ¢i Pearl Harbor nel 1941.%
Anche se dallalettura del suoi messag{i % cepisce-Che Bin Laden non ha
mai avuto un vero programma paisti Cenessigriornega la sua straordinaria
abilita nel fare prosdliti. (Ip/ particolese tra i gruppi terroristici che
conducevano la lof0 guerreesanta I altre parti del pianeta; e soprattutto
in Europa, déve vivono, 12-ilioni di musulmani. | primi gruppi legati
ad a Maety 19qno prosdliti in Europa nel 2000, e il loro collante e
proprid B Laden. Nell' estate del 2000 i leader di quelle due cellule
sono “agitati: sono sul punto di passare all'azione. Poi pero il Bunde-
skriminalamt tedesco smantellail commando Meliani, i cui membri sono
agli ordini di Bin Laden, sequestrando le armi e gli esplosivi con cui

volevano far sdtare in aria un mercatino di Natale a Strasburgo.

% | bidem, p.25.
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Quell'attentato fallito € quasi identico a un'altra azione andata a vuoto
poco tempo prima in Gran Bretagna. Non ho bisogno di un esercito, ma
solo di due persone dotate di cervello, ben addestrate e senza niente da
perdere”, dice Ben Khemais, “Dio € con noi”.

Ben Khemais e stato arrestato in tempo, nel 2001, e dopo di lui sono
cadute altre cellule locali, impegnate a condurreil jihad in Eyiara.

L'11 marzo 2004 hanno messo a segno il loro prisio ‘tolpcra Madrid.
Cosi facendo hanno dimostrato la vulnerabilita dell'Euvopa. E la prima
volta che avviene un suicidio collettivo i jihadisti nel vecchio
continente. Un inquietante precedente yialla tattica, di Bin Laden, che
richiede "forze leggere, capaci givspestars ¢onerapidita e di lavorare in
segreto”.

Gli attentati del 7 Ifiglio a Dondra seno stati una copiadi quelli madrileni
dell' 11 marz0, e secondo malti esperti sono destinati a ripetersi in altre
citta. A7parirevda questo momento, nessuno puo piu negare che il jihad
sié orlhal“sbarcato, con maggiore o minore intensita, nella confortevole e

tranqiilla societa europea.®

All’'indomani delle stragi, una nota intervista a politologo Marco

Clementi, raccoglie le opinioni sulle strategie militari del terrorismo

% DaINCHIESTA — Attentati falliti di “Internazionale’ n.600,del 22 luglio 2005, pp.26-27.
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internazionale. Cosi egli stesso rivela “Il terrorismo ha sempre
inquinato il normale funzionamento del meccanismi democratici e, in
guesto senso, non vedo grosse differenze tra terrorismo nazionale
passato e terrorismo internazionale di oggi. Ma una soluzione per essere
meno sottoposti a ricatto terroristico c'é se I'Unione Europea, infatti,
avesse avuto prima dell'11l marzo una politica estera comuni g daerente
sui mezzi e non solo sui fini, la pressione esercitabile da terroristi su
ciascuno del paes sarebbe stata molto mimore. Voirel aggiungere,
inoltre, che 11 marzo e 11 settembre soro evelidassimilabili madivers:
quello alle Torri Gemelle fu un attacdo %rivo di scepi negoziali fatto per

colpire il nemico mortale, gli sy nentre il marzo e I'impiego della

% Da Caffé Euros, L’ Europa tra Usa@derrore, del 3 aprile 2004,n. 250, intervistaa Marco Clementi
di Andrea Borglidsi.

" Da “Polizia e Democrazia’, n. 97, luglio-agosto 2005, Bombe a Londra si & rotta una pace di
| sabella Visconti.

8 Cit. ibidem.
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violenza con obiettivi negoziali, per ottenere un decisione diversa di
politica estera da parte della Spagna. Anche le minacce alla Francia, in
seguito allalegge sul divieto del velo a scuola, avevano questo carattere.
In questa visione gli europel sarebbero nella strategia del terrore un
obiettivo intermedio, mentre gli Stati uniti obiettivo finale. 4.0 scopo
sembra quello di creare cunel di separazionetrai paes esrojelseptrd essi
e gli Stati Uniti. Certo, mi pare, pero, che la contréppodizione frontale
contro quello che ho chiamato I'obiettivo finale, gli"Usa, sia senza
scampo. Siccome € impensabile ungarretraménto totale dell'unica
potenza egemone in campo economiCoy poiiticose'militare nel mondo,
temo che l'offensiva verso ¢'i J&tai” Unit )sila senza ritorno e non
razionalizzabile i termini negoziali.”®
Ebbene, secondo it neocanservatore, storico e politologo, Daniel Pipes,
con gli attediati londines s sarebbe disintegrato il covenant of security,
ovverg queinaio sulla sicurezza che,proteggeva il Regno Unito almeno
800 2 quando il governo avesse permesso ai musulmani di vivere in
pace sul territorio. Pipes ricorda che un esito simile era prevedibile ed
era stato preannunciato “dagli islamisti britannici orma da mesi”. Lo

studioso cita I'organizzazione di Omar Bakri Mohammed, Al

Muhgjiroun (gli emigranti). Essa ha sostenuto
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da anni che il territorio britannico era immune dalla violenza di Al
Qaida, grazie al suo comportamento accettabile. A riprova Pipes cita un
articolo del New Statesman, dell'agosto 2004, dal titolo “Perché, i
terroristi amano la Gran Bretagna” . In esso, Mohamed Sifaoui (autore di
Inside Al Qaeda), rivelava I'esistenza di una sorta di acgordo fra
estremisti islamici britannici, governo, intelligence, seeoncoscii, se le
autorita londinesi avessero concesso un margine digitberya a personaggi
come Hassan Butt (0 lo stesso Bakri), gliwmattentati “terroristici non
avrebbero colpito il Paese, anche se organiz-atis “al’interno dei suoi
confini”. Le conclusioni? “La préssiiza®di @inpatizzanti  attivi e
rumoros del terrorismo islamigia el “RegnaJnito — scriveva |’ autrice,
Jamie Campbell — protegga4i fatto | sxa popolazione, mentre il frutto
del piani terroristifi congepiti in Gran Bretagna va a colpire la gente di
altri Paesi” svlac’ e di pit. Dopo il gennaio 2005, per Bakri, il covenant
of salurityy sarebbe finito, per via della durezza delle leggi
@tite.rorrsmo britanniche, inasprite di piu dopo I'11 settembre. Per
Bakri, dunque, I'Uk é divenuto “Dar ul-Harb”, un campo di battaglia
aperto alla conquista dei musulmani, gli ingles “infedeli”, le loro
proprieta, laloro stessa vita, non piu “sacra’. Pipes — e vero — evidenzia

tutto questo nell’ auspicio di un sostanziale giro di vite interno al proprio
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Paese.”” Quello che qui interessa, della sua lettura, & invece I’ adagio di
cui s parla raramente: chi muove le leve del terrorismo cosiddetto
isamico, e ne tiene la cassa, € molto piu vicino, contiguo, interno
all’ Occidente di quanto non si creda. Allafine, straordinariamente, sara
latelefonata di una madre angosciata a mettere Scotland Y ard gulla pista
giusta per individuare gli attentatori. Identita, nomi, [rovenienze,
uomini-bomba. La vicenda, per quanto sin troppd sveiata“da questo
momento in poi, non € per nullachiara. Si pasta per giorni di kamikaze,
di nazionalitainglese, mafigli di famiglie pacristane. Si parladi almeno
atri 200 attentatori pronti a colpirefnsiio Stessg~iRodo. Possibile. Ma
perché quattro kamikaze avrebberg Irapresd il viaggio verso la morte
acquistando quattro bigligtt\4i ntorna®}

Con questi ed dti intérogativi »s chiude e s apre la pagina del

terrorismo iitermazionale,

116 “La Sindrome dell’ Insicurezza” della Politica Estera Europea.

Lo sappiamo dall’ 11 settembre 2001 e gli attentati di Londra e di Sharm
el Sheikh (dopo quelli di Madrid, Bali, Casablanca) ce I'hanno

confermato: stiamo vivendo un periodo inedito, profondamente
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destabilizzante, particolarmente complesso, che mettera ala prova la
capacita di resistenza delle nostre societa.

Non c'e diplomazia in grado di proteggere un paese occidentale da
un'offensiva condotta in nome della lotta contro |'occidente.

L'occidente e ritenuto pericoloso perché seduce e attrae; € odiato perché
suscita invidia; il suo potere € considerato illegittimo e yiniate da
giovani per cui |I' issam sunnita € la versione superiorg, laniu wuscita, dei
monoteismi.*

L' 11 settembre e stato spesso descritto core in momento in cui il
sistema internazionale ha vissuto un'guirericre fass\ai transizione, dopo
quella dd 1989. In realta, e disgtiébiresche itati fondamentali della vita
internazionale siano cambi (tisin, Seguitoya quell’ evento. Tuttavia, si pud
sostenere che essg vada, Considerato come un punto oltre il quale le
relazioni fras principali attor, della vita internazionale sono cambiate in
modo gignircativo: per un verso, il suo terribile impatto hareso evidente
GIO chiz pitina era percepito come sfocato - la natura unipolare del mon-
do; per I'dtro, esso ha mostrato come la combinazione di elementi gia
sotto gli occhi di tutti poteva produrre una novita sostanziae,
ridisegnando il panorama delle sfide internazionali. Da quest'ultimo

punto di vista, I' 11 settembre ha mostrato la probabilita - o I'attuaita -

% Cit. Colombani Jean-Marie da Le Monde, in “Internazionale” n. 601 del 29 luglio 2005.
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che diverse minacce del mondo post-bipolare s fondano a formare una
sorta di sindrome dell'insicurezza: la combinazione dei rischi conness
ala diffusione delle armi di distruzione di massa, ala diffusione del
terrorismo come forma della violenza internazionale e dle scelte
irrazionali degli stati canaglia hanno posto assieme al vertice dell'agenda
della sicurezza occidentale minacce che prima erano, solO pereepite
singolarmente e come improbabili.” Di conseguafiz&,, |'arontarle &
divenuto ancora piu complicato: fino al 2001 s_era datG¥per scontato che
le armi di distruzione di massa non fosserCiunamergenza, poiché s
riteneva che le tradizionali concezor: cella dissuasione avrebbero
continuato ad operare. L'l11 g€¢ernbre hg> gimostrato che potrebbe
diventare impossibile dissudére tuturicnemici con armi di distruzione di
massa; e a tempofstessq mdividuare tutti 1 futuri nemici . L'eventuale
alleanza tragi stati canagliae'queste fonti del terrorismo,impossibili da
dissuagiere ¢ ¢a individuare, e il possibile trasferimento di armi di
distrultion¥’di massa dal rogue states ai terroristi ha aperto una nuova
situazione strategica, richiedendo una nuova dottrina strategica.”

Ora, la novita della situazione e tale da imporre I'daborazione di una

nuova dottrina strategica - come e successo - anche perché negli anni

"0 Cfr. M.Clementi, L’11 settembre e le sue conseguenze, p.199 in I’Europae il mondo,2004.

™ Cit. C. Krauthammer, I’ era unipolare e la sua prima crisi, in “Aspenia’, 20 del 2003, pp.30-47.
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recenti si & presentata una nuova minaccia fondamentale per i paes
occidentali, una nuova major threat ma questa volta in modo cosi
peculiare da produrre - in ipotesi - conseguenze inedite e rilevanti per il
problema che qui ci interessa.

La sfida posta dal sovrapporsi di queste minacce distinte ha acquisito
un'importanza cosi grande da trasformarlain una nuova majqf thsed, per
coloro che ne sono coinvaolti, poiché ha rimesso in gXOcG s 0 ¢he per tutti
gli anni '90 ci g era abituati -in Occidente - a considerare come a sicuro:
il territorio nazionale. Se, per questa ragioriv, _aJipare evidente che la
sindrome dell' insicurezza abbia augienate il livelio di conflittualita
internazionale rispetto a sistemaposakipolare, «in cui i paesi occidentali
erano essenzialmente chiarati a difencas cercando di neutralizzare le
aree instabili delf mondove di wvitare in queste I'esplosione della
competizion®” regionale, essa” presenta perd acuni elementi che la
rendond  piu Spericolosa, ameno per acune dimensioni dela
confliftuatia, dello stesso sistema bipolare.

Quesia sfidanon e certo in grado di produrre rischi paragonabili a quello
della totale distruzione nucleare della guerra fredda; né presenta il
pericolo che il territorio degli occidentali possa venire invaso.
Ciononostante essa rimane di spessore rilevante poiché, da un lato,

consiste nella capacita di alcuni gruppi o stati di consegnare entro |
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confini occidentali un potenziale distruttivo di tutto rispetto, specie se
questi facessero ricorso alle armi di distruzione di massa; ma, dall'altro e
soprattutto, poiché essa ha una non trascurabile probabilita di realizzarsi
che deriva, appunto, dalla possibilita del ricorso non razionale ala
violenza internazionale.

Durante la guerra fredda, il territorio del paesi occidentali gra’g rischio
solo ove i meccanismi della dissuasione reciprocadavessercefallito: un
rischio estremo ma, fintante che non s realizzava & peggiore delle
situazioni contemplabili, che era esclusa praticamente da tutte le parti in
gioco, esso rimaneva sicuro. Anzi, oginiydarno pradotto da uno dei due
blocchi al territorio dell'atro sandavsr evitgio* accuratamente, cosi da
evitare che esso potesse inresCare unaditicorsa conflittuale che sfociasse
nella guerra nuclgare. Nebvattualessistema, invece, |'attacco diretto al
territorio de paesi occidentari, essendo svincolato da una logica di
negozisziong 1A attori eguali, ma rispondendo prevaentemente a una
lggice) divdistruzione reciproca - o di semplice inflizione di danni
rilevanti - fra attori diseguali, diviene di per sé stessa piu probabile.
Insomma, la diminuita distruttivita potenziale delle minacce del presente
rispetto a quelle della guerra fredda va di pari passo con |'accresciuta
probabilita che le prime s verifichino e, quindi, con il maggiore pericolo

che il territorio del paes che ne sono il bersaglio sia colpito
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concretamente.”” Non & un caso, infatti, che la riflessione strategica del
dopo-2001 abbia dato sempre maggiore peso alla Home-Land Security
(HIs): la sicurezza del territorio nazionale non consistente nella sua
difesatradizionale.

Se la His é divenuta uno degli imperativi del sistema intetnazionale
contemporaneo, aggiungendosi ale minacce persistenti .del fdcjo-1989,
essa S ripercuote perod in modo differenziato sui pGestoccidentali. La
sindrome dell'insicurezza, infatti, e tale soprattutto per il paese che
occupa la postazione di comando nella vitatinte'nazionae: e verso il
paese egemone del mondo che si indifiz2ancrcon miaggiore probabilitale
correnti di antagonismo dellaswitaNimternazicnale. Ma cio significa,
alora, che se dopo 1'11 set ewibre possiano parlare di una nuova major
threat per la sicuyezza der paes ‘occidentali, questa non ha lo stesso
spessore e pgn S presenta@alio stesso modo per gli Stati Uniti e per i
loro all&at ot i paesi europei.”

L& pdsizivine dei paesi occidentali rispetto alle minacce del sistema
interriazionale, insomma, sembra essere ulteriormente cambiata dopo I’
11 settembre: durante la guerra fredda essi sperimentavano un‘identita di

sicurezza derivante da una major threat indivisibile; la sua scomparsa ha

"2 Cfr. M. Clementi, L’ Europa eil mondo, Il Mulino, 2004, p.200.

3 |bidem, p.201.
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reso difficile, dopo il 1989, individuare una fonte di rischio
preponderante sulle altre; con il 2001 s e ripresentata una major threat -
la sindrome dell'insicurezza -che € comune ma rispetto ala quale
sono esposti in modo diverso.”” Rimane che questa minaccia
preponderante rende interdipendente la sicurezza degli Stati Uniti e
dell'Unione europea, poiché i gruppi terroristici possono, organgzars in
Europa per colpire ,soprattutto, gli Stati Uniti e poighéia redzioni degli
Stati Uniti a questi attacchi potrebbero approfoncire il conflitto
aumentando la probabilita che coinvolga ancligilzerritorio dell”" Unione
europea.” Una cosa, perd, & lo sperffintare una situazione strategica
caratterizzata da un'identicagsmirwascia overchiante, dtra e lo
sperimentarne una in cui, la4curezzasdegli uni dipende da, ma non é
eguale a, quelladeyli altri.".a passibilita di tensioni fragli uni e gli altri
membri dell4 relazione di @igurezza non puo che essere maggiore nel
seconds cadp epquesto, anche per altre ragioni che si sono imposte dopo
|41 stiternore.

In primo luogo, la sindrome dell'insicurezza che ha preso il sopravvento

dopo il 2001 s presenta e riproduce prevaentemente a di fuori del

™ Cfr. A. Moravcsik, Sriking a New Transatlantic Bargain, in “Foreign Affairs’, 82, 2003, pp.74-89
e J. Stevenson, Howe Europe and America defend themselves, in “Foreign Affairs’, 2003 n.2 pp.75-
90.

S Cit. ibidem, J. Stevenson.
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continente europeo: i gruppi terroristici possono trovare un terreno fertile
per organizzars in Europa, o negli stessi Stati Uniti, ma hanno maggiori
spazi d'azione e disponibilitadi risorse nel paesi che non sono in grado di
controllarne |'operato, per la debolezza dei loro governi, oppure che ne
facilitano le attivita a fine di avvalersene nella competizione
internazionale; e questi paesi sono collocati in aree geopolit’Clg,aiverse
dall' Europa. Cio significa, da un lato, che la centréite\stretegica del'
Europa bipolare, diluita dalle sfide del dopo-1989, e»definitivamente
tramontata dopo il 2001, quando il cuore dei Confiitti internazionai si &
spostato nelle aree extraeuropee; dali™ sitre; che-i\paes occidentali s
trovano nella situazione di doverxoriaggiareuna minaccia soverchiante
ma diversificata proprio n(l@ spazio imeui, tradizionalmente, non
hanno fortemente fCondivise interess comuni nemmeno quando erano
legati da un4 sicurezza idepuca se ricordiamo, infatti, la Nato era un
bloccosn Eggopa mameno di un'alleanza al di fuori dell'Europa.

Afquéstatonte di potenziae tensione nel rapporti fra gli occidentali, in
secorido luogo, s aggiunge quella che riguarda le conseguenze
diplomatiche della nuova major threat o, per usare un termine tecnico,
le sue conseguenze sugli allineamenti della politica internazionale: la
sfida a terrorismo, infatti, puo tracciare nuove linee di amicizia e

contrapposizione nel sistema internazionale. In via generale, essa tende
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ad avvicinare fra loro i paesi che sono piu degli altri il bersaglio delle
pratiche terroristiche e che possono trovare nella lotta per sconfiggerle
un importante terreno di collaborazione, come sembra essere capitato,
per fare un solo esempio, nel rapporto fragli Stati Uniti e la Russia. Piu
in particolare, dato che lalotta a terrorismo puo implicare |'opportunita
di interventi in molte aree del mondo, essa sottopone la fofmagicne di
politiche di sicurezza multilaterali ala verificsd, Taso “per caso,
dell'esistenza di interess comuni in quelle stesse aree. DY conseguenza, il
vischioso collante dell'amicizia prodotto dalletalleanze formali ereditate
da passato tende a essere semprefpr effianezto dai post-it delle
«codlizioni del volenterosi», £ ¥ fornfano quando alcuni paes
convengono di affrontare. ifisieme, 40> un caso specifico ma non
necessariamente infaltri, yrna minaceia che mette in gioco i loro interess.

Se questo ingieme di fattori @0 descrivere alcuni mutamenti di fondo del
panorasia §rakegico contemporaneo, rimane da riflettere su qudli
cgnsejuerife se ne possano trarre rispetto al' integrazione militare
europea. Al riguardo, il primo punto da sottolineare € che, nel sistema
unipolare in cris del dopo 11 settembre, la sovranita sostanziae dei
paesi europel sembra essere nuovamente diminuita La sindrome
dell'insicurezza, infatti, richiede una risposta che combini politiche

interne fortemente coordinate e politiche esterne rapide ed efficaci.
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Quanto alle prime, perd, I'Unione europea non ha la compattezza
istituzionale sufficiente per affrontare con decisione una simile novita,
data la tradizionale gestione intergovernativa degli affari interni e della
giustizia. Quanto alle seconde, essa pu0 decidere solo a fatica di
intraprendere operazioni militari e presenta serie lacune praorio nella
disponibilitd delle forze necessarie per intervenire lontafionda» suo
territorio.

Di fronte dla difficolta con cui ancora una volta™ paesi europei
producono concretamente e autonomamente lergoria sicurezza, il ruolo
di protettore che gli Stati Uniti hanp0 #sereitato-fiel® loro confronti - e
guesto il secondo punto da rilgvare “winon puig che essere dato sempre
meno per scontato. A fianch gidle ragignirnegative che spingevano verso
guesta ipotesi dopo il 1989, come la necessita di risparmiare con i
dividendi difpace, vi songyora ragioni postive che rendono meno
Improbéoileguesto esito: nell'attuale contesto, sono gli stess interess di
St JUni e Unione europea che possono divergere a di fuori
dell'Europa e, di conseguenza, lo sganciamento del primi potrebbe
essere, nella sostanza, il sinonimo di una divergenza di obiettivi.” In

guest'ultimo caso, anzi, le scelte degli Stati Uniti potrebbero aumentare

® Cfr.M. Clementi in|’ 11 settembre e le sue conseguenze, da |’ Europa e il Mondo pp. 202,203.
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I'insicurezza europea non solo per via di un ridotto sostegno ma, anche,
producendo conseguenze direttamente dannose per gli interessi europei.

Inoltre, anche nel casi in cui Stati Uniti e Unione europea concordassero
sulle politiche di sicurezza da adottare e sulle operazioni militari da
svolgere nelle aree in cui nutrono interessi comuni, il passaqagio dalla
rigida logica dell' adleanza dla logica flesshile delle cgaixior dei
volenteros tende a mutare la forma in cui gli alleali Cantrisuiscono a
raggiungimento degli interessi collettivi. Per quanto rigaarda le aleanze
di lunga durata, il primo contributo di ciascuiig a'ia sicurezza collettiva
consiste nella scelta di campo e, ciog;, Pele schietars con acuni paes
invece che con altri: anche se#@ wetii gliczalleati mantengono tutte le
promesse che si fanno recifrgcamente;;come € capitato al paesi europel
nella produzione ¢elle risCrse corivenzionali, il loro schieramento e di
per sé un yvéntaggio per kalieanza poiché sottrae potenziai forze al
camposavversaiio. Nel caso invece delle coalitions of the willing, delle
cgdizonivcioe che s formano qui e ora per raggiungere compiti
speciiici, il contributo di ciascun «volenteroso», e il suo peso nella
codlizione, dipende esattamente dalla quantita di risorse che riesce

concretamente a dispiegare.
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Questa novita, secondo acuni, potrebbe togliere importanza al
tradizionale conflitto atlantico del burden sharing”” ma il punto & che
svalutazione della scarsa contribuzione europea agli obiettivi
dell’alleanza non sarebbe una soluzione di quel conflitto, bensi un
problema in piu per gli europei: la sua svalutazione significherebbe che
gli Stati Uniti, potendo affidarsi a contributo del singoli partecipari alle
codizioni del volenterosi, avrebbero meno bisogne/di Gueliv dei paes
europel e questi ultimi si troverebbero nella_condiziore di non potere
garantire da soli la propria sovranita sostanz\ae, né di influenzare le
scelte del paese che lo hafatto dal 1945 i pei.

In conclusione, se accettianiy, ¢he lg> pressione internazionae
al'integrazione militare eurbpéa,sia magaiore quando | paesi europel non
riescono ad assicufare la, propria Sovranita sostanziale agendo ciascuno
singolarment¢ o affidandosi~assieme e con certezza a loro protettore, s
potrebhke céncivdere che dopo I'11 settembre essa abbia raggiunto il
vgiore massimo dal 1945: per un verso, la sindrome dell'insicurezza
richiede risposte, interne ed esterne, che essi non possono produrre in
modo separato; per l'altro, la perduta centralita strategica dell'Europa, la

diversita degli interessi fra gli alleati al di fuori del continente e la loro

" Cit J. Stevenson, Howe Europe and America defend themselves, in “Foreign Affairs’, 2003 n.2
p.90.
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diversa esposizione alla sindrome dell'insicurezza hanno contribuito
assieme a rendere la distanza fra le due sponde dell'Atlantico grande
come non lo e mai stata, introducendo il rischio che nel perseguimento
della loro sicurezza possano ledere i rispettivi interessi. Come é
owvio, tuttavia, gli effetti di questa pressione dipendono dal grado in cui
cio che distingue gli europel dagli Stati Uniti a di fuori dél Surepa li
unisca fra di loro. Quanto ai primi, non s puo trascuiare\la Giversita dei
casi che, per esempio, vede la Spagna piu attenta di altit a rispondere in
modo deciso a fenomeno del terrorismo, cCal da disporre di un‘arma
ulteriore per porre fine ai suoi problesi nterni; o-la Gran Bretagna, che
dalla strettissma collaboraziong=eontg:i Staiv Wniti trae parte della sua
influenza internazionale. Il generale, perd, puo risultare convincente il
sottolineare alcunifelement» di fondo che sembrano accomunare piu gli
europei frad”loro che agli $tati Uniti. Daun lato, il fatto geopolitico che
sorfio piesanti in Eurasia e, quindi, sono direttamente esposti ale
cgnse jueriie delle crisi che s potrebbero scatenare nelle zone piu calde
del giobo, come il Medio Oriente, I'lran, I'lrag e atre ancora. Dall'altro,
il fatto demografico che la loro popolazione attuale €, e sara ancora di
piu nel futuro, fortemente dipendente per il suo dinamismo da cittadini
fra cui le istanze del terrorismo potrebbero diffondersi piu facilmente.

Per entrambe le vie, le ricadute dannose di una politica di sicurezza
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americana non condivisa dagli europe potrebbero riguardarli assieme

piti di quanto li possano riguardare separatamente.’

I11.4 Gli Stati Uniti ela Nato dopo I’ 11 Settembre.

Gli attentati terroristici dell'11 settembre hanno sottolineato la deolezza
degli Stati Uniti poiché, colpendo duramente il mito dellanviomsilita del
loro territorio nazionale, ne hanno dimostrato la vulnexabilita. In un atro
senso, tuttavia, ne hanno anche indicato ‘aguiga: scegliendo gli Steti
Uniti come bersaglio, gli attentatori hann,puntato li~dito verso il paese
che e il principale centro di influeriza et attuaie)sistema internazionale.
E la veocita e I'efficacia gen Cu¥ gli Statt Uniti hanno risposto agli
attacchi, spodestanda=pradicaniente-da.soli il regime talebano nel lontano
Afghanistan, hannGsa,lgro vcita tolto ogni dubbio su cid che il paese
egemone, deiondo puo rare, volendolo, con quella forza. Per questa
ragianens 4ootrebbe sostenere che I’ 11 settembre ha contribuito -
parcdossalmente - a chiarire la natura unipolare del sSistema
internazionale contemporaneo e, ciog, che gli Stati Uniti sono il paese
egemone della vita internazionale. Su questo punto gli specidisti

esprimono ormai un parere quasi unanime che si basa sull'osservazione

"8 Cfr. Clementi, L’ Europa eil Mondo, il Mulino 2004, p.204-205.
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della straordinaria quantita di potere che gli Stati Uniti concentrano su di
séin ogni sferadi attivita: lo status di superpotenza solitariain cui li ha
lasciati il crollo dell'Unione Sovietica, infatti, Si e progressivamente
rafforzato negli anni '90, finendo con il portarli a una posizione chei piu
giudicano inedita nella storia moderna e nella quale SONo piu potenti
di tutti gli atri paes del mondo, considerando questi ultigh 22a 3oli o
assieme.

In quanto paese egemone del mondo, gli Stati Uniti & sono trovati a
essere alo stesso tempo il bersaglio privileorato delle formazioni
terroristiche, il paese che disponefadelde risdrse piu ingenti per
rispondere ala loro sfida e il#presasche aveva interess globali che
rendevano piu stringente [orgenizzaziene di quella risposta. Ma, non
essendo la loro sugeriore,ferza sutficiente di per sé a proteggerli da una
minaccia cefne quella delierrorismo internazionale, sono stati
costretta riyediere i modi con cui utilizzarla per difendersi. «Ci € voluta
aiias Junaviecade perché comprendessimo la vera natura di questa nuova
minaccia» - ha dichiarato I'amministrazione americana: di conseguenza,
dopo I'11 settembre, riconoscendo di avere una «forza e un'influenza
senza precedenti - e senza eguali - a mondo», essa ha proceduto a
ridefinire il contenuto della sicurezza nazionale, giungendo a una nuova

dottrina strategica che mescola la formalizzazione di tendenze giain atto
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con significative innovazioni.” Di questa, limitandoci agli aspetti per noi
piu essenziali, conviene sottolineare il ruolo della difesa antimissilistica
per sventare attacchi nucleari a territorio statunitense e la possibilita di
attacchi preventivi che impediscano la formazione della minaccia
terroristica

Quanto ala prima, I'idea di costruire uno scudo antimissiligtieg evstata
lungamente discussa dall'amministrazione americénas,lareiata dalla
presidenza Reagan, essa € tornata in auge dopo % 1989 con la
progressiva riduzione del potenziale di minaccia picleare della Russia e,
lasciata in sospeso dall'amministrazion® Chintor,. e ala fine divenuta
realta sotto la presidenza Bush..Che ievdecisor gi attuare il progetto e, di
conseguenza, di denuncie eslly trattatia>Abm su cui s era retta la
deterrenza nuclear/: per tuta la guerra fredda. Quanto ala seconda, gli
Stati Uniti Manno affermateyton chiarezza che, pur ritenendo molto
importaiite Ja rigerca del consenso della comunita internazionale e degli
alieat! «n¥i non esiteremo ad agire da soli, se necessario, per esercitare il
nostro diritto all'autodifesa in modo preventivo»: hanno cioe
teorizzato la possibilita di azioni unilaterali che colpiscano i terroristi

prima che questi possano portare aterminei loro attentati. Su entrambi i

" Cit. de la nuova dottrina strategica tratta dal documento La National Security Strategy, del
settembre 2002.
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fronti, tuttavia, la nuova dottrina strategica degli Stati Uniti ha inserito
elementi di tensione nelle relazioni atlantiche, che possono essere colti
considerando I'evoluzione della Nato dopo I'il settembre.

All'indomani del crollo delle Torri gemelle, la Nato ha svolto
unimportante funzione politica, facendos strumento della piena
solidarieta politica degli aleati verso gli Stati Uniti ,mal” sal “piano
operativo, essa ha svolto un ruolo obiettivamente maigira e pur avendo
alutato i paesi occidentali a coordinare le proprie politiChe interne contro
il terrorismo, il suo contributo militare n&',_corso del conflitto in
Afghanistan non e andato oltre i} tispiegamento della flotta del
Mediterraneo e lo svolgimentosdiyoparaziornirdi sorvolo e controllo del
territorio americano. Ancae’ pella Masto, dunque, la sfida del'l 1
settembre ha poriato a, wWpensare ‘gli strumenti e metodi con cui
proteggere lal'sicurezza dei¢syioi membri e, non ultimo, il proprio ruolo
nel NUEYo Cyntesto internazionale.

QUest) ripénsamento ha dato i suoi frutti soprattutto nel summit di Praga
del riovembre 2002, dove gli dleati si sono trovati concordi sulla
necessita di agire lungo tre direzioni fondamentali. In primo luogo,
articolando e approfondendo la loro cooperazione contro il terrorismo
internazionale, da realizzarsi stabilendo rapporti piu stretti fra i propri

servizi segreti e misure di pronta risposta alle crisi. In secondo luogo,
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procedendo nell' allargamento dell'Alleanza lungo il consolidato doppio
binario. Da un lato, invitando ad aderire Bulgaria, Estonia, Lituania,
Lettonia, Romania, Slovacchia e Slovenia, con la diretta conseguenza
geopolitica di rinsaldare la dimensione meridionale dell' Alleanza e di
connettere I'Ungheria alla Grecia e alla Turchia attraverso i Balcani,
stabilendo cosi un corridoio alleato che porta direttamente fie’i2 uove
zone calde del mondo, come il Medio Oriente e I'Ada®, Da'altro lato,
rinsaldando i rapporti bilaterali con la Russia grazie a clima di
collaborazione che ha seguito I'11 settembre, iverice di Praticadi Mare
del 28 maggio 2002 ha sancito la greszicne di~un nuovo organismo
alleato, il Consiglio Nato- Russw. ¢he e specificamente dedicato, fra
I'altro, alalotta congiunta A serrorisma; alla gestione delle crisi militari
e civili e a contro’io dellaproliferazione nucleare. Infine, decidendo di
approntare e/tro_|'ottobre 2804 una nuova Forza di  reazione rapida (la
Nato FeacuprnsForce Nrf): una forza che, per contenuto tecnologico,
dispieyabiiita, flessibilita, interoperabilita e sostenibilita, permetta alla
Nato“di intervenire con prontezza nelle zone di crisi in ogni parte del
mondo.

Adottando uno sguardo d'asseme, possamo dire che dopo [|'11

settembre la Nato ha proseguito il suo percorso di inglobamento dei

8 Cit. Clarke e Cornish, The European Defence Project and the Prague summit.
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paesi europei ex nemici, cosi da neutralizzare definitivamente il
continente, e ha portato ale sue estreme conseguenze quello della sua
proiezione nello spazio extraeuropeo, come fortemente voluto dagli Stati
Uniti. Se si torna allaloro nuova dottrina strategica, infatti, Sl pud notare
I'importanza assegnata ala capacita della Nato di «agire davunque i
nostri interessi sono minacciati», a punto da subordinafe &, Guesto
elemento la sua stessa vitalita come organizzazione/&Se'a Nato riuscira
arealizzare questi cambiamenti, la ricompensa sara unaalleanza centrale
per la sicurezza e gli interess del suoi stai,mzmbri come accadeva
durante la guerra fredda». Se, per@¢] irniamo {xoprio ale relazioni
atlantiche, potremmo scorgere ariehe wial chezelemento di pessmismo, o0
almeno di segno ambiguo.

Sul piano della detéarenza ivuclearens potrebbe rilevareil pericolo che la
sicurezza degii Stati Uniti exjuella dell'Unione europea s disgiungano,
per usafe Ierivine caro a Madeleine Albright. Se é vero che la Nato ha
ridadi’o, & summit di Praga, l'identita della sicurezza nucleare dei suoi
memuri, € anche vero cheil progetto dello scudo antimissilistico incontra
difficolta tecniche che lasciano in predicato la sua applicabilita alla
difesa del territorio degli Stati Uniti e, a maggior ragione, rendono
ancora un' ipotesi la possibilita di estenderlo contemporaneamente a due

interi continenti. Anche qualora cio fosse tecnicamente possibile e
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operativamente sicuro, inoltre, rimarrebbe pur sempre il problema di
quanto gli europei possano ritenere certa la garanzia nucleare
statunitense: se durante la guerra fredda si poteva temere che gli Stati
Uniti non avrebbero rischiato «New York per Parigi», quel timore non
puo che essere maggiore ora che, nonostante le solenni parole di Praga,
guell'identita di sicurezza frale due sponde dell'Atlanticq ngit ¢ il nel
fatti. Si pud comprendere alorala posizione di chi ba vigto iid progetto
della difesa antimissilistica una riduzione della sicurezza nucleare eu-
ropea: se il suo sviluppo innescasse unapoliticad: riarmo (o di corsa a)
nucleare nel mondo, coloro che hanng’uirricotto 2senale nucleare e non
fossero protetti in modo certo daiyn sexdo spaziale,come | paesi europei,
dovrebbero aumentare le (emate a l@pQr disposizione per non vedere
svalutato il vaore dieterrente dei loro ‘arsenali.®

Sul piano degile risorse conwarizionali, poi, non S pud non sottolineare
che lasiuovy acttrina strategica degli Stati Uniti €, se non in contrasto, di
cgrto Jiversa da quella dell'Unione europea e della stessa Nato, che non
contemplano la possibilita della guerra preventiva. Lo sviluppo della
forza di reazione rapida alleata, allora, potrebbe dare nuova vitalita al’

Alleanza, testimoniando della volonta e utilita di affrontare i conflitti del

8 Cfr. M. Quinlan, The Future of Nuclear Weapons: Policy for Western Possessors, in «International Affairs»,
69,1993, n. 3, pp. 485-496; W. Walker, Nuclear Order and Disorder, in «International Affairs», 76, 2000, n. 4,
pp. 703-724.
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nuovo sistema internazionale in modo multilaterale, ma stride con la
dichiarazione di unilateralita professata, pure come ultima istanza, dagli
Stati Uniti: difficile, nella sostanza, non leggere come un segno di
potenziale tensione che un'Alleanza guidata da un egemone sviluppi
multilateralmente strumenti che potrebbero rivelarsi utili per perseguire,
in un modo o nell'altro, scopi decis unilateralmente dall'egeionz Stesso;
specie se questi scopi riguardano zone del mondogove, glitalleati non
hanno mai nutrito forti interessi comuni®. Senza contare, infine, che le
risorse di pronta reazione che gli europdi fovrebbero assicurare
al'Alleanza potrebbero tradursi nd gaoifieio di-~tuelle necessarie per
dare maggiore concretezza alla Jom Stalta di @tonomia militare.®

Se tutto questo € condivis bi‘eg puo e stupire il diverso clima degli
interventi in Afglianistan e in Irag. Nel passaggio dall'uno all'altro,
rimanendo aa sola Unioneretiropea, i suoi membri hanno visto crescere
la loroitTigolva ad agire in modo compatto e militarmente tempestivo,
Rroprid mEntre gli Stati Uniti spingevano la Nato a seguirli in operazioni
che, in caso di necessita, erano disposti a svolgere anche da soli. A
guesto punto e forse utile riflettere sul problema se la grande tensione

della seconda cris irachena ci debba portare a conclusioni pessimistiche

8 M.Clementi, Gli usa-nato dopo I’ 11 settembre, p.185

8 Cfr. B. Crowe, A Common European Foreign Policy after Irag ™ «International Affairs», 79, 2003, n. 3, pp.
533-546.
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circa gli sviluppi del processo di integrazione europea nelle questioni
militari. A tal fine, conviene dare uno sguardo d'insieme al‘evoluzione di
guesto processo, cosi da cogliere gli elementi che spieghino la direzione
e la velocita che esso ha assunto durante la guerra fredda e a suo
termine: essl, infatti, contribuiscono a definire I'orizzonte entro,il quale il
processo di integrazione pud muoverss ndl'atuale ASdema
internazionale.

Il problema della sovranita € a cuore del_processo*di integrazione
europea: la sovranita dei paesi europel e stata!asnerce che essi S sono
scambiati, rinunciandovi o trasformando:a, per ottehare i vantaggi di una
maggiore coordinazione recipraty, epalo siesso tempo, il valore che
hanno protetto nelle sfere (n/ACui gli scambi non sono possibili, 0 sono
ameno molto piy difficity, comesin quella militare: queste, ci dice
Stanley Hofffnann, «riguaraano questioni su cui afatica si possono fare
comprainesii»,ypoiché il negoziare sui fini ultimi delle comunita
pAlitiche “autonome implica che esse sacrifichino la possibilita di
deciaere autonomamente della propria sopravvivenza® Infatti, & con la
sovranita in mente che s sono spesso distinti | paes europel a seconda
del loro grado di federalismo e, ciog, di quanto della loro sovranita s

sono mostrati (e sono) disponibili a concedere, con i paes meno gelosi a

8 Cfr. S. Hoffman, European Identity Crisis Revisited: between the past and America.
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difendere il progetto federalista di una vera unione politica, organizzata
in modo sopranazionale, quelli desiderosi di tutelarla nel modo piu
intransigente, contrari a ogni forma di integrazione e, in mezzo, quelli

disponibili aun'integrazione fatta di soluzioni intergovernative.

IV CARITCLO

L SPAZIO EUROPEO, MISURE E CONTROMISURE AL
TERRORISMO INTERNAZIONALE.

IV.1 LaPESC - Leiniziativedopo |’ 11 settembre.
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Subito dopo gli attentati di New York e Washington il Consiglio
Giustizia e Affari interni (Gai) dell’Unione Europea, riunitos in via
straordinaria, ha riconosciuto nel terrorismo internazionale una minaccia
alla sicurezza degli Stati membri. Si € acuita la percezione della
maggiore efficacia di un’azione contro-terroristica comune rispetto ad
iniziative condotte in modo isolato dagli Stati membri. Posti onfrente a
sfide alla sicurezza globale di carattere esplosivo, cefeia combinazione
del terrorismo con la proliferazione di Adm, |’Ue é stava continuamente
sollecitata, sia dai governi che dall’ opinioneaubllica, a definire il suo
profilo internazionale. Si € cosi dgtay, per la<prima volta, di una
strategia di sicurezza comune.®

La Strategia di sicurezzd suropea®»tedatta sotto la responsabilita
dell’Alto rappresefitante,Gella Poiitica estera e di sicurezza comune
(Pesc), lo spagnolo Javier Salana, € un documento di analisi strategica,
nel avade wengono definite le maggiori minacce ala sicurezza
dél’ Unione e suggerito un approccio comprensivo per farvi fronte. Tra
le minacce, accanto al terrorismo internazionale, la proliferazione di

Adm (Armi di distruzione di massa) e i failed Sates (stati falliti),

8 Cfr. Istituto Affari Internazionali, Alcaro R. (a curadi), La lotta al terrorismo dopo I’ 11 settembre,
in“Le priorita degli Stati Uniti e dell’ Unione Europea nellalotta al terrorismo”, gennaio 2005.

% Approvata dal Consiglio europeo, che ne aveva richiesto la stesura, nel dicembre 2003 (cfr. A

secure Europe in a better world — European Security Strategy, url:
http://ue.eu.int/uedocs/cmsUpl oad/78367.pdf).
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figurano anche il crimine organizzato e le crisi regiondi. In entrambi i
cas, § tratta di fenomeni che possono interagire con il terrorismo
internazionale. Il crimine organizzato, infatti, ha potenziamente molto
da offrire a gruppi di terroristi in possesso di ingenti risorse finanziarie:
informazioni, armi, materiali, ecc. Dal canto loro, le crisi regionadi,
soprattutto quelle che travagliano la macro-regione che gl “wevicani
chiamano il “Grande Medio Oriente’ (da MarOcC, a™ Pakistan),
aimentano il furore ideologico di cui S nutre il terrorismo
internazionale, fornendo in continuazione NG, sP10 nuove reclute, ma
anche nuove ragioni per associarsi.

Data la natura multiforme d&i2 “asgini Cdeile minacce globali, il
documento Solana pone I’ a::cgnto tante;stitla repressione, compreso I uso
della forza armata,/quanto sulle politiche di cooperazione nei confronti di
quei paes deveil ‘germe’ texxoristico e particolarmente virulento, acuni
del quall tanncyarte dell’immediato vicinato dell’ Ue. Inoltre auspica un
rgolo hiuwicisivo da parte delle istituzioni multilaterali.

Il documento di Solana non offre perd alcun elemento concreto sui modi
di agire. Esso s limita al’andis, senza fornire una dottrina,
I’indicazione cioé dei mezzi piu adatti a raggiungere gli scopi prefissi.
Questo limite discende direttamente dall’incompletezza istituzionale

dell’Ue, che non dispone di una struttura esecutiva unica e riposa su
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organi istituzionali in grado di attuare solo un raccordo o coordinamento
tragli apparati esecutivi nazionali.

Al gia ricordato Consiglio Gai del 21 settembre 2001 i ministri degli
Interni e della Giustizia europel hanno indicato alcune misure ritenute
necessarie per rendere la cooperazione giudiziaria e di polizia piu
efficiente: trovare il consenso per definire in modo univoco ji 2o smo
e le sue pratiche; sostituire le procedure di estradiziorie Con urvpit rapido
mandato di cattura europeo; creare delle Squadre Gi investigazione
composte da agenti di polizia e magistrati “Ji_siversi paesi membri;
sviluppare un meccanismo regolare di”sfamisio di-informazioni; istituire
presso Europol un’Unita anti®jeriesismor accelerare i tempi  per
I"istituzione di Eurojust; incrémentaresia sicurezza delle infrastrutture e
del sistemi di trasforto; comgelare'per mezzo di iniziative legidative ed
esecutive coriiuni le sorgentifinanziarie del terrorismo. Infine, i ministri
europe’ harnossottolineato la necessita di trovare un equilibrio tra le
esiger ze ivestigative e la protezione dei dati personali. Le misure anti-
terroristiche decise dall’ Ue sono state inserite in un Piano d'azione per la
lotta a terrorismo, che viene aggiornato di continuo e sottoposto a

revisione da parte del Consiglio europeo due volte I’ anno.
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La giaricordata Decisione quadro del Consiglio sulla lotta a terrorismo,
adottata nel giugno 2002, ha cercato di rimediare alla mancanza di una
definizione comune delle pratiche terroristiche.

Il mandato di cattura europeo®, destinato a sostituire le piti complesse
procedure di estradizione, implica il mutuo riconoscimento della
richiesta di consegna di una persona, da compiers: entro,noyaraa g:orni,
da parte dell’autorita giudiziaria di un paese mepiorGa, L accordo sul
mandato di cattura e stato raggiunto nel dicemire 2001 ed |l
provvedimento € stato approvato con ura, [ecisione quadro del
Consiglio nel giugno 2002.

In quella stessa occasione, il Consigin ha gache adottato la Decisione
quadro sulle Squadre invediigative unificate®®, che consente a due o piu
Stati membri chefabbian® a disposizione informazioni sui rischi di
attivita terrgiistiche In cers0 o sul punto di essere intraprese, di
impiegdre Tgnzwnari di polizia o magistrati per un’indagine comune. Le
Squadre dévono essere fornite di un mandato preciso, che specifichi
anche i tempi dell’ operazione. S distinguono da altri gruppi operativi
che I’Ue promuove tra i suoi membri e con i paesi terzi. Questi ultimi

sono sgquadre multinazionali ad hoc con compiti limitati allo scambio di

8" Decisione quadro del Consiglio, 2002/584/GAl, 13 giugno 2002.

8 Decisione quadro del Consiglio sulle Squadre investigative unificate, 2002/465/GAl, 13 giugno
2002.
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informazioni di intelligence sulle attivita terroristiche, mentre le Squadre
investigative unificate hanno un mandato piu ampio, che comprende
anche lafase delle indagini.

Europol, la cui convenzione e in vigore dall’ ottobre 1998, e pienamente
attiva dal luglio 1999. Nel luglio 2002 un protocollo ne ha esteso i
compiti. Ha I'incarico di migliorare la cooperazione,traflenatiorita
investigative degli Stati membri nella lotta ala crigfinelita erganizzata
internazionale. Poiché il rapido scambio_ di infermazioni e |l
coordinamento delle attivita anti-terroristiche \'dll£ varie polizie europee
sono delle priorita nella lotta al terrqiisho, € evideate che Europol pud
avere un ruolo importante. Essaiarrisace infziti rapporti per valutare le
minacce, nonché analis (ddle ativita criminai sulla base delle
informazioni e de'i’intelligence, cihe le vengono passati dalle autorita
nazionali degil Stati membyytil piu delle volte, perd, informazioni ed
intelligénceyavivano incomplete o con una certa lentezza, e cio
cgstitilisce’senza dubbio il principale ostacolo ale sue attivita. Europol
contiene anche un’Unita di contro-terrorismo che raccoglie, analizza e
diffonde le informazioni riguardo a terrorismo internazionae. Infine,
Europol pud partecipare, dietro richiesta di uno Stato membro, alle

Squadre investigative unificate.
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Nel febbraio 2002 una Decisione del Consiglio ha istituito Eurojust®,
I'altro organo europeo per lo scambio di intelligence operativa. E
composto da un rappresentante per Stato membro, un giudice 0 un
procuratore di ato livello. Il suo compito e facilitare la cooperazione
giudiziaria, in primo luogo I'esecuzione degli accordi di mutua
assistenza legale, che hanno grande importanza nella gbQrerazione
multilaterale nella lotta a terrorismo. Esistono poi pdmiesos atri organi
europel che in qualche modo intervengono_nelle ativita di contro-
terrorismo. In seno a Segretariato del Consigliosl Terrorism Working
Group (Twg) vauta le minacce MHierner e tetita di assicurare la
cooperazione pratica e il coordiramnertts trai(vari organi europei; il Coter
(CFSP Working Party o A errorisiriyovauta le minacce esterne e
monitora |'attuazione dee convenzioni sul terrorismo patrocinate
dall’ Onu; il Zats, pit noto celie “ Comitato dell’ articolo 36” (del Trattato
di Nizza) Cordinai lavori del vari organi operanti nel terzo pilastro; il
GOmiyato&trategico per I'immigrazione, le frontiere e I'asilo (Scifa)
cooraina le operazioni dei vari gruppi di lavoro che si occupano di

immigrazione, gestione delle frontiere e asilo; il Comitato politico e di

sicurezza (Cops) coordina i diversi gruppi di lavoro nelle aree Pesc e

¥ Decisione del Consiglio che istituisce I'Eurojust per rafforzare la lotta contro le forme gravi di
criminalita, 2002/187/GAl, 28 febbraio 2002.
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Pesd; infine SitCen (Joint Situation Centre) fornisce rapporti di analis
strategica trasversalmente ai divers pilastri. In ultimo, esiste anche una
Task Force dei Capi di Polizia degli Stati membri, riunitas per la prima
volta nell’aprile 2000, che s incontra periodicamente nel tentativo di
incrementare, anche a livello informale, I’interazione tra le varie polizie
nazionali. Purtroppo, molte di queste iniziative, portate a cg/nEimento a
livello europeo, accusano un pesante ritardo aLalfa a¢l mancato
adeguamento alle norme europee da parte di alcuni Stati“membri. Ancora
ala fine di marzo 2004, dopo che I’ Europa &3 shata scossa dalla strage
di Madrid, il Consiglio europeo e stéacrcogirette-a, sollecitare gli Stati
membri inadempienti ad adotter&ylawarmativasconforme ale Decisioni
quadro sul mandato di .ciatdra eurcpay; sulle Squadre investigetive
congiunte; sulla flotta ;&> terrorismo; sul riciclaggio di  denaro,
I"identificazigne, il congel amenito e la confisca degli introiti del crimine.
Inoltresnoriztus gli Stati membri s sono adeguati alle Decisioni del
GOnsiyliovaulla creazione di Eurojust e sull’ attuazione di alcune misure
per la'cooperazione giudiziaria e di polizia per combattere il terrorismo.

Secondo alcuni esperti, la deficienza fatale al’origine degli attentati
dell’11 marzo in Spagna € stata la mancanza di coordinamento e
comunicazione tra le diverse agenzie di intelligence, sia a livello

nazionale che internazionale. Gli Usa e alcuni Stati europei, come la
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Germania o la Gran Bretagna, hanno reagito a questo tipo di problema
riorganizzando il loro sistema di intelligence. Nell’ Ue, poiché non esiste
un singolo organo che tratta tutte le questioni legate a terrorismo, €
necessario per lo meno introdurre un meccanismo di rapida acquisizione
e condivisione delle informazioni.

La panoramica che precede riconosce sia la minaccia terrgrisécarsia i
progressi in materia di contrasto finora compiuti dalia €E. Futtavia, va
parimenti preso atto di alcune problematiche ancorar d' affrontare e
risolvere. Queste includono il raffinamentcidel’ meccanismi e delle
dinamiche di coordinamento, lo svilpp® 1stituzienare della UE tuttora
iIncompiuto, e un’ ulteriore armeriigzasione deila politica antiterrorismo e
relativi strumenti della UE £ déali USAY,

Rispetto agli StatifUniti, pero, le‘capacita dell’ Ue di riformare le sue
strutture amgfinistrative song, molto limitate. Gli Stati membri dell’Ue
non sowio swati wnorain grado di adottare un approccio sistematico, sulla
hése Jlel “quale attuare una riforma davvero incisiva delle strutture
preposte allalotta a terrorismo. Anche la creazione di nuove istituzioni e
il rafforzamento di organi gia esistenti hanno una portata piu ridotta a

paragone del loro corrispettivi americani.

% Cit. Pisano V. e Polidori C.M., Minaccia terroristica e contromisure nell’ Unione Europea, CMSS,,
2007, p. 95.
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Pertanto, |a collaborazione con gli Usa, che I’ Ue considera un elemento
codtitutivo della sua strategica anti-terroristica, risulta tanto piu

Importante.

V.2 Le “novita” del Trattato di Lisbona.

Il trattato di Lisbona non ha inteso ribaltare |’ assettq intergovernativo
della Pesc delineato nel previgenti trattati, ma giGitosto razionalizzarlo e
perfezionarlo. Esso, pero, non riesce, come vedrefo, a sfuggire alle
ambiguita che hanno gia carcterzzato Resperienza precedente;
ambiguita che costituiscong=coriurique aiehe delle utili opportunita di
affermazione di prineipidivers daguello meramente intergovernativo.
L’ indeterminatezza“deldrattati~& percepibile gia dalla sistematica dello
stesso: da w lato, infaiti, costituisce un abbandono della logica
“Isplqziquisica’ della Pesc il superamento del modello a pilastri separati
tipicg del trattato di Maastricht e la considerazione delle diverse
politiche dell’ Unione nel due trattati **

(tue e tfue), che finalmente semplificano in modo radicale, ma senza

arrivare a quelle estreme conseguenze alle quali si sarebbe giunti con il

' Da “www.forumcostituzionali.it’, di E. Gianfrancesco, La politica estera e di sicurezza europea
prima e dopo il trattato di Lisbona, 18 Aprile 2011.
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trattato costituzionale del 2004, il quadro del diritto europeo primario. In
guesta linea, non si puo non rimarcare il rilievo dellarealizzazione di un
quadro istituzionale unico che supera finalmente la dicotomia
Unione/Comunita che tanti problemi ha causato in passato.®” Dall’ atro
lato, la materia “affari esteri” dell’Unione continua a ricevere un
inquadramento non omogeneo e quasi asimmetrico nel NQW, Lrattati
istitutivi.® Il titolo V del tue s intitola, infatti, “DRisptzoni generali
sull’azione esterna dell’ Unione e disposizioni. specifiche sulla politica
estera e di sicurezza comune’. Gia la contragpos zione tra gli aggettivi
“generai” e “specifiche” rende ragicne «del f4it0 che parte dela
disciplina va ricercata a di 40 Csb tueCtd infatti, una parte non
secondaria delle disposizichigiegolative,dell’ azione esterna dell’ Unione
trovano la loro sede al’interno den tfue. Questa assenza di omogeneita
nella trattszione Sistemafica dell’azione esterna  testimonia,
probabiimente,suna non completa maturazione negli autori dei trattati
déla onsgpevolezza dell’ ampiezza ed articolazione che la materia Pesc

ormar assume,

%2 M. CREMONA, Defining Competence in EU External Relations: Lessons From the Treaty Reform
Process, in AA.VV. (A. DASHWOOD — M. MARESCEAU Eds.), Law
and Practice of Eu External Relations, 38 ss.

% Sottolineano questo aspetto J. WOUTERS — D. COPPENS — B. DE MEESTER, The European
Union’'s External Relations After the Lisbon Treaty, in AA.VV. (S. GRILLER —J. ZILLER eds.)
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inducendo a scorporare in modo abbastanza innaturale alcuni importanti
profili di essa per accorparli ale disposizioni relative ad una pit generale
(e politicamente neutra) azione esterna dell’ Unione, collocata nel tfue.
L’ operazione non pare comungue in grado di condizionare in modo
rilevante I'interprete, attesa |’ assenza di ogni gerarchiatrai due tratteti e
I"'impossibilita, quindi, di affermare una minor forza norinaiya delle
previsioni contenute nel tfue rispetto aquelle del tuadSe Inilastro Pesc e
formalmente scomparso, una serie di elemanti inducono a ritenere,
tuttavia, che la materia Pesc non sia una materia<ome tutte le altre, nel
diritto europeo successivo all’ entratg 1z vigore gelrattato di Lisbona
Anche senza arrivare a

parlare di “mezzo pilasiréis cpme glaleuno icasticamente ha fatto,™
sicuramente la “¢omunitarizzaziohe” della Pesc continua ad essere
affiancata ga clausole di‘\salvaguardia volte a mantenere profili di
“speciduita’ JAlempo stesso, va ribadito che tale “specialita’ e chiamata
altare’l conti con elementi di ispirazione opposta, integratrice della Pesc
nel sistema generale dell’ Unione, ora su base testuale sufficientemente

definita, ora in forza dell’ operativita di principi strutturali “integratori”,

% R.BARATTA, Le principali novita del Trattato di Lisbona, in Dir. Un. eur., 2008, 58.
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appunto, contrapposti a quello intergovernativo, quale €, principal mente,
guello comunitario.

Nella clausola di “bilateralizzazione reciproca’ dell’art. 40 tue €
possibile scorgere in modo evidente uno dei punti in cui questi principi
strutturali contrapposti — intergovernativo e comunitario — gisingono al
loro incontro e ad una necessaria convivenza. La previsiopchaupena
ricordata e stata introdotta in luogo del previgents art.“47 del trattato
sull’Unione con il fine di garantire non soltanta I’ "impermeabilita’ delle
competenze comunitarie rispetto ad infiltraziomaela Pesc, ma anche —
attraverso il secondo commadella

disposizione — il contrario, ovvgroN, avinito.lResC, da erosioni ad opera di
altre politiche. Sennoncheé, \afvigilanzasul rispetto di tale clausola e pur
sempre rimessa a a Corte di Giustizia dell’Unione, ex art. 275 tfue,
cosicché il £Lanagle di comihicazione tra i due settori (Pesc ed “altre”
politi¢lie resia aperto).

£, sompetenza esclusiva dell’Unione alla conclusione di accordi
internazionali nelle materie di propria competenza, secondo quanto
previsto dagli artt. 3, par. 2, e 216 tfue, costituisce un ulteriore elemento

di attenuazione della puraintergovernamentalita®> Anche

% M. CREMONA, Defining Competence in EU External Relations: Lessons from the Treaty Reform
Process, cit., 59 ss.
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in questo caso, a fine di valutare se I’accordo dovra essere negoziato
dall’ alto rappresentante, anziché dalla Commissione, dovra verificars se
riguarda prevalentemente o esclusivamente la Pesc, ponendosi un
problemadi “centro di gravitd’ della disciplina contenuta nel trattato.

Nel timore che le disposizioni dei Trattati sopra ricordate ngn fossero
sufficienti a tracciare una linea divisoria tra Pesc e restanti {£Lo"qoeienze
dell’ Unione, specie dopo la scomparsa del “pilastri, asunivdegli Stati
membri hanno chiesto ed ottenuto che all’atto finale della Conferenza
intergovernativa che ha adottato il trattato di Lisbona venissero aggiunte
due dichiarazioni (rispettivamente lafn»13¢e la£ 14), il cui senso e
quello di ribadire che il trattatosesci cvimpregiudicate le competenze e le
bas giuridiche utilizzate dejjli*Statl mernbiri in materiadi politicaesterae
che e del pari escluso il .cenferimento di nuovi poteri di iniziativa ala
Commission£in tema.

Se perin Itkernazionalistal’impaccio di fronte atali previsioni puo forse
egsere mayyiore, nella prospettiva costituzionalistica s puo dubitare che
le dichiarazioni in questione abbiano lo stesso regime giuridico del
trattato o che, piu precisamente, che esse siano in grado di esprimere

disposizioni dalle quali trarre norme dello stesso tipo di
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quelle estratte dai trattati. In ogni caso, sembra dubbia I'idoneita di tali
manifestazioni di opinioni a condizionare efficacemente i process
interpretativi, specie di matrice giurisdizionale, del trattati medesimi.

Al contrario, un elemento unificante e trasversale che collega la Pesc
all’azione esterna dell’Unione e, ad un livello ancora piu,generae,
all’azione tout court dell’Unione e rappresentato da ufiaseve di
prescrizioni che indicano fini e criteri da perseguire Aitravsersol’ esercizio
delle competenze nel settore qui considerato. S “ratta di valori
sostanziali.”

Vero e, come e stato rilevato, che la génwralita, ed-£sempio, delle finalita
previste nel’art. 21 tue, applitpbivwin nwoo indifferenziato anche
all’ambito Pesc, pud rencx# ditticilentndividuare nel tue un ambito
autonomo e tendefizialmarite caraiterizzante di questa politica rispetto
ala piu ampia azione esterra’dell’ Unione.”” Pitl in generale, non vi &
dubbigsChetaito piu i principi e le finalita sono formulati in termini
afnerili torfito piu pud apparire problematica la loro applicazione al caso
concreto.

Anche in questo caso, comungue, per quanto problematica possa

apparire, di volta in volta, la ricerca del punto di equilibrio e di

% Cfr. art. 21 tue e ad un livello ancora piti generale |’ art. 3, par 5, tue.

% M. CREMONA, Defining Competence in EU External Relations: Lessons from the Treaty Reform
Process, cit., 42.
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bilanciamento tra i diversi valori sostanziali richiamati, cosi come
I"individuazione della soluzione piu equilibrata che € in grado di
soddisfare il principio di leale collaborazione e la declinazione
“gpecifica’ del fine “generale” in ambito Pesc, resta indubitabile la forza
“integratrice” di tali prescrizioni.

Per cio che concerne i soggetti della Pesc, il trattato AN [Sbona
conferma, in prima battuta, |’ assetto intergovernative’deria meteria. Sono
il Consiglio europeo ed il Consiglio a definire ed attuare tale politica e,
piu precisamente, il Consiglio europeo a fisscie grientamenti generali e
linee strategiche ed il Consiglio ad gavorare la-Halitica e prendere le
decisioni per la sua definizione gohattdazione’?’

Sennonché, la situazione ptréobe risutiare molto diversa rispetto all’ era
pre-Lisbona, in corseguenza dell! aifacciarsi sulla scena di nuovi soggetti
titolati ad isitervenire nei¢procedimenti decisionali e del ruolo che
potranrO asturiere altri soggetti gia esistenti.

R& gran¥riguarda i nuovi soggetti, un ruolo indubitabile verra svolto
dal Presidente del Consiglio europeo, sia per il conferimento ad esso, ed
in proprio, delle attribuzioni di rappresentanza esterna dell’ Unione per le

materie della Pesc “fatte salve le attribuzioni dell’alto rappresentante”*®,

% Art. 24, 26 Tue.

® Art.15, art.6, secondo par., tue.
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sia per il ruolo che il titolare dell’organo svolgera nel presiedere ed
animare i lavori del Consiglio europeo, in quanto presidente dell’ organo
collegiale, quindi. La prima fase della Presidenza Van Rompuy si
caratterizza per un uso accorto e calibrato del poteri presidenziali che
hanno fatto dell’ ex primo ministro belga

forse il principae protagonista della Pesc. Ma e sicurameieia rigura
dell’“alto rappresentante dell’ Unione per gli affari séteriye [erpolitica di
sicurezza’ a rappresentare la maggiore novita introdotta dal trattato di
Lisbona. Ci troviamo di fronte al’esito di un‘pergorso che, partendo dal
giaricordato “alto rappresentante-Segievuricrgenersle del Consiglio” del
trattato di Amsterdam e passendowper lg>piu ambiziosa figura di
“ministro degli affari _estary dell’dgione” delineata dal trattato
costituzionale del 2004 (art»1-28), e.giunto agli attuali artt. 18 e 27 tue.
Cio che maggiormente interessa in questa analisi € il ruolo di cernierae
di puntG congienzione che tale figura, chiamata a “guidare” la Pesc ex
ai. 18, n’z ed a “mettere in atto” la stessa ex art. 24, secondo comma,
tue, riveste tra principio intergovernativo e principio comunitario'®. A
tal fine, il trattato di Lisbona, sulla falsariga di quanto prevedeva il

trattato costituzionale del 2004, prevede il doppio ruolo di presidente

1% ¢, KADDOUS, High Representative for Foreign Affairs and Security Policy, in AA.VV. (S.
GRILLER —J. ZILLER eds.), The Lisbon Treaty, cit.,220.
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permanente del Consiglio “Affari esteri” e di vice-presidente della
Commissione (uno del vice-presidenti...).

Ci troviamo, comunque, di fronte ad uno dei punti di maggiore
problematicita ed indeterminatezza dell’ architettura istituzionale della
riforma. Solo il tempo permettera di accertare se a prevalere nella
concreta configurazione della figura sara la £orsoonente
intergovernativa, conseguente ala presidenza pefmasente da parte
dell’ alto rappresentante di una delle composizioni del Consiglio, oppure
la componente comunitaria, insita non sory, _rala qudita di vice
presidente della Commissione ma angie2 sepratttionell’ aver seguito il
medesimo procedimento di nomitig.aegti atrizmembri della
Commissione e nel condivideres seppuiaicon acune peculiarita, con
la responsabilitafcollettiva di “fronte a Parlamento europeo™.
Inevitabilmevite, . peraltro, ¢i¢lia concreta esperienza giocheranno una
serie deleqerii quasi imponderabili,e molto variabili, quali la concreta
pérsoralited del titolare dell’organo ed i rapporti interpersonali che s
verraino ad instaurare tra alto rappresentante ed altri  soggetti

istituzionali avario titolo coinvolti nella Pesc.

101 ambiguita della disciplinarelativa all’ alto rappresentante & rilevata da tutti coloro che si sono
dedicati alla Pesc. Cfr., tragli atri, P. BILANCIA, Possibili sviluppi della Politica Estera di
Scurezza, cit., 40; L. CARBONE — L. COZZOLINO —L. GIANNITI — C. PINELLI, Le istituzioni
europee, in AA.VV. (acuradi F. BASSANINI — G. TIBERI), Le nuoveistituzioni europee.
Commento al Trattato di Lisbona2, Bologna, 2010, 283.
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