
La complessità dell'Europa
nella politica estera

di Filippo Andre atta*

Mai come nell'anno 2003 si è sentita
la mancanza dell'Europa nel mondo.
A carr:rr .li llcrrrrc siItrlrzitrni intcrna-
zion:rli di crisi, prima cli tutte il Meclicr
Orientc c I'lrrr.1, c'è srltlr rrnr rnlni-
iestazione di preoccup-razione a livelkr
popolare, nelle piazze, nelle marce
che in qualche modo chieclcva al-
l'Eurrrpa, chc timiJlrmcrrtc si era con-
triìlìp(,stlr ugli alleati atnericrtrri, ullll
presenza politica piir forte. QLrir-rdi,
da Lrn lato, cluesto è l'anno in cui pro-
b:rbilmente la mancanza di un'Eunr-
p:i politica si è fatta sentire con più
prcgnrìnz:ì, con piìr Lrrgenzi-ì, rna alkl
stesso telìrpo, in tema di politica este-
ra, la cor-rvenzione è stata forse più
JelrrJente che in altri scttrrri.
Ci sono ragioni di speranza, per c-
sempio nelle cooperazioni raffrrrzate
che sono pcrlìessc, ovvcro nell'ic{ea
che un nucleo cli paesi che si senta
piir avanti clegli altri proceda sulla
stradir cli una costruzione della poli-
tica europea anche più rrekrcemente.

Ma il punto critico sta nclla man-
canza di un progetto compiuto di co-
stituzione, un progetto che soddisfi i
criteri clemocrzitici della politica in
Europa e sia in grado quir-rc1i di per-
rnettere la proiezione, all'csLerno dei
confini clell'Europa, c1i una politica
cs[cra che sia propriamcr-rte tale.
In cluesto selìso uno degli elementi
che distinguono 1a politica estera da-
gli altri tipi di politica, quale la poii-
tica monetaria, agricola, commercia-
lc, che sono già stati integrati :r livcl-
lo europeo, è il fatto chc il ritmo clcl-
l:i politica estera non clipende clagli
attori che la esercitano, ma dipende
da contingenze esterne. In qualche
modo la necessità di trov:rre delle
decisioni condivisc cd ctTic:-rci ò mol-
to rafforzati-r d:rl fatto chc, al contra-
rio dell:r politica agricola che pucì :r-
vere un ritmo più lentcl, c'è un'irn-
pellenz:l dovuta al fatto che ci sor-rcr

clegli evcnti che proccdono con un
ritmo proprio c quindi l'Europa o è
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in gr:rdo di dccidere abbastanza velo-
cenìente oppure perde il treno della
capacità di inÌprìttare sulla realtà in-
ternazionale.
Pensiarno, per esempio, alla crisi in I-
raq: l'Europa si è divisa e può darsi
chc col tipico ritmo europeo avrcbbe
alla finc trovato un c()nserfso, scrìr-
plicemente non ha fatto in tempo.
La divisione c'è stata e non si è ri-
composta prima che finisse la guerra.
Dunque, per tutto il periodo della
crisi. I'Eur,rpr ù' rinrasta inìn()tente
proplio a causa c1ella sua incap:rcità,
con gli i-rttu:rli meccanismi decisior-ra-
li, di trov:rre un consenso efficace in
tempi utili.
A rnio avviso il fallimento dclla poli-
tica europe:ì non vienc :rfTrontato
dal progetto cli costituzione, propricr
perché sulla politica estera manca u-
n:r riflessione su uno degli attori
principali, che ò stato ignorato nei
negoziati. Come sapete c'è un brac-
cio di ferro tuttora in cctrso tra i go-
vcrni e l:r commissione sul ruolo re-
lativ., Jcll.' varie istituzitrni eur(,pce
e tendenzialmente su quasi tu[te le
r;ttc:tiolti. La c()nìmissit,nc tunnt.-
senta la bandiera più federalista ecl i
governi quella piìr statuale delle so-
vranità nazionali.
In tr-rtto il dib:rttito c'è un convitato
cli pietra c[-re è stato in qualche n-ro-

do ignorato nella battaglia tra consi-
glio e commissione; esso è invece il
convit:rto piùr importante dal punto
di vista clella legittimazionc c1ella po-
litica estera, cioè il parl:rmento euro-
peo. Quest'ultimo non ha acquisitcr
un ruolo cleterminante nell:r politica
estera e pertanto nel futuro pir-ì im-

mec]iato non potremo avere un lnec-
canismo c1i legittimazione della poli-
tica estera che possa renderla auto-
sufficiente dai veti degli stati nazio-
r-rirli. Ciò avviene perché, al conffa-
rio cli altre politiche, come qr-rella
rnonetaria che era stata delegat:r a

burocrazie di tipo tecnico, la politica
estera è rimast:r in un ambito squisi-
trìmente politico, avendo a che ve-
dere con la vita e con la morte delle

Personc.
E una decisione che riguarda proprio
il Iivcllo .[ella Jenr,,crezia r cui vo-
gli:rmo approdare nel ventunesimo
sccolo. Se vogliamo trn'Europer poli-
tica :rbbiamo bisogno di un p:irla-
mento europeo chc possa legittimare
cl"rella politica estera anche a pre-
scindere dalle opinioni dei parla-
menti nazionali, altrimenti vorrà di-
re che i p:rrlamenti nazionali conti-
nucranno ad avere diritto di vctcr
sulla politica estera il cl-re, per le ra-
gioni che clicevo prima, significa non
avere una politica estcra efTicace.
Si può avere una politica esterzì tec-
nocr:rtica su vicende minori, ma sarà
una politica estera di basso p«rfilo.
In questo nìomento ci sono operazio-
ni di peace keeping in Cor-rgo e Ma-
cedoniar per la prima volta che ci so-
no dei solclati con la bandiera euro-
pea c non la bancliera clella NATO,
dell'ONU o clelle nazioni. Ci soncr

dei passi avanti nei termini c{ella co-
stitr-rzione di una i,igenzia per gli ar-
mamenti, un tentativo cli creare un
mercato comune delle armi, ma sono
minori rispetto alla grande questione
della pohtica estera, cioè a quale li-
vello possiamo prendere le decisioni,
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Non è infatti così scontato che [ut[i
preferiscano prendere qucstc dcci-
sioni a livello europeo, poiché qualo-
ra cirì dovesse succeclere vi sarebbe
ir-r qualche moclo un inclebolimento
della sovranità nazionale anche su u-
na questione colrle la vita e la morte.
Vuol dire che soldati italiani potrcb-
bcr.-, esscrc tuunJlrti in ntis:itrnt' su

decisione del parlamento europeo,
rischiare la krro vita, anche se l'lt:rlia
c la rnirggiorar-rzi-r clegli iti-iliani fosse-
ro contraric. Quincli si tratt:ì di un
grandc passo per l'Errropa politica,
chc richicde un cambii-rmento di
mentalità molto forte; non si put) fa-
re a piccoli p:rssi, ma con decisione .

Perché io ritengo che ci siano dei ri-
schr sopportabili, cl-re devono ripor[a-
re, almemr per il settore della politica
estera, all:r riapertr-rra in breve tem.pc)

del processo costitlrelìtel Perché la
costituzione purì zrndare bene in certi
sctt()ri Inl Jcvc esscre rilrpcltJ s(rtt()
questo plrlìto cli vista di legittimirre
democr:rticiìlnentc una politici-r estera
piùr efTicaccl Innilnzitutto perché ri-
tengo che il monclo ne abbii-r bis,.lgno,
ma di questo parlerò più avanti. Pri-
I))a, v()lev() .lire cltc lt tlio ltvvis,, i ri-
:chi n,)n s()rì() crrsì in,rrtrànti, strno
ir-r qr-ralche modo superabili. Sta e-
mcrgendo a livelkr erlropeo un co1'rìrl-

ne sentire su quali siano i fondamenti
c1clla politica estera e quincli il riscl-ricr

prima piìventato si st:r riclucendo,
prtrPli6 I.ercltc nr(rgressivlìlllclltc
nr,,lri Jegli sttrti europei 5tanllo c(r-

minciarrJo aJ lrvere ul)tì visiL)ll(' co-
mr.ule della vocazione europea nel
mondo. Dr-rnque ò difficile che ci sia-

no delle contrapposizioni molto forti.
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Qual è la vocazione dell'Europa che
è s[ata così evidente nella sua asser-
za durante la crisi in Iraq e che in fu-
turo iruspichiamtl possa diventare
I'lrnima Ji rrrrr p.rliticl esrera eur()-
pea? Il concetto della potenza civile
riassume abbastanza bene quali sono
il vissuto di esperienze deil'Europa,
inrrlnzitutto ncl c, )lltilìente cur(ì|cL)
e poi nei rapporti con il resto del
mondo. Una potenza civilc è una po-
tenza che cerca c1i non esserc tradi-
zionale riguardo alle vicendc dell:r
pace e della guerra, la traduzionc let-
terale di una potenza civile è una po-
tenza non militare, che non utilizza
una guerra come strumento normale
dell:r propria politica estera, anche se

magari non la esclr-rcle. Ed è soprat-
tutto untì potcnza che non solo non
usa degli strumenti convenzion:rli,
ma si pone anche degli obiettivi nor-r

convenzicln:r1i.
Il più grarrde slrccesso dell'Europa fi-
It., a.l oggi, ciuè la rilppaciiicuzi()nc
franco-tedesca che er:r una delle
principali preoccupazioni dei padri
fondatori clell'Unione Europca, non
è arrvenuta mecliante spartizioni di-
plom:rtiche, o la creazione cli stati
cuscinetto, cioè quelkr che sarebbero
stati per molti sccoli i trzrdizionali
mocli di nìettere a posto lc vicende e

le rivalità intra statali, ma attraver-
so un metodo altamente rivoluziona-
rio, cioè quello delf integrazione, :r

cominciare dalla cosa più ditTicile, il
carbone e l'acciaio che erano stati
consiclerati fino a quel momento il
p,.llmone principale della capacità di
guerra di uno stato.
Stiamo vivendo oggi ur-r altro grande



epocale esperimento di questa gran-
cle potenza civile , clre è l'alargamen-
to della Unione curopea. Euro scet-
tici inclusi, tanti responsabili mini-
steriali di politiche europee tendono
a scont:ìre, a riclurre l'all:rrgzrmento
ad una cluestione contabile e a.ritme-
tica cli qr-r:rlche forrdo agricolo in più
o in rneno a crìLrsa della necessaria ri-
partizione su un nLlmero più arnpio
di paesi. Lallargamento è soprattutto
un grandc atto di politica estera,
cambil 1:-r fiLccia di un con[incntc: ò

la più grancle unific:rzione politica
dcll:-r storia. LEuropir clopo 1'allarga-
rÌìento è più grande dell'E,uropa del-
l'ilnpero roman(), è più grande del-
l'Eu«rpa ca«rlingiir ed è più grande
dell'Europa di Napoleone. E la più
grande unificazionc c1clla storia clel
continente. E pcr lzr prima v,-rlt:l, al
contrario dcllc primc trc unificazio-
ni, viene fatta con mezzi pacifici.
Ilidea è quella di cambiare la faccia
di un continente, di evitare nuove
J trgt ,rlavie, nu( ìve degctrerltzi, rni ct ,-

me c1-relle che c-i sor-ro st'.ìte nei Bal-
cani negli anni '90, aiutando la tran-
sizione . Questo vicnc fatto scgucndo
i prccctti di quell:-i che prima chia-
rÌìiìvo potenzrì civile: l'utilizzo di
strumenti non tradizionali, l':rllarga-
mento di istitr-rzioni, cli nrercati, non
l'uso cli eserciti. Arrche gli obiettivi
non sono tr:rdizionali, si cerca non
solo di ctrmbiare la politica estera dei
paesi dell'Est, nìa di cambiarne Ic i-
sti[uzioni intcrne, il mcrcato, la co-
stituzione, 1'ambiente gir-rriclico.
C'è un ultcriore passo di questa po-
tcnzl civile ,-he ì' in rrnu strLìtcgia
lanciat:r dal Presidente della com-

missione che si chiama "Everything
but institutions,, l'idea che tutto,
trenrìc Ic istituzioni rupprcscrrtat.ivc,
tutto tranne il parlarnento europeo,
.lehbrr csserc allargato .ri piresi vicini,
in vist:r di una nlrova, più grande U-
nione Er"rropea. Quindi si dovrà
crerìre un alone, un anello clegli ami-
ci, attorno alla Unione, che va dalla
Russia al Medio Oriente a tutto il
Nord Africa, di condivisione, anche
qui non tradizionale, di realt:ì come
il mercato unico, perfino la moncta
in :-rlcuni casi, in modo di ccrc:rre di
stabilizz:rre in termini di potenza ci-
vile, le zone che sono intorno alla U-
nione Europea.
Perìr non bisogna nenìlneno essere
troppo utopistici. Il limite della stra-
tcgi:r della potclìza civilc ò dovutcr
soprattutto al fatto che essa riesce ad
esprimcrsi al rneglio in un ambiente
clove l'ordine, la ptrce, è gitì garanti-
ta. Così è :rvvenuto in Europa dove,
per tante ragioni, cbpo la fine della
Seconda Guerra Mondiale la pace e-
ra irr qulrlchc [rtrJo assicrrrutu. rlgi,r-
ne per cui l'Unione Europeri ha po-
tuto operare al meglio. I1 mondcr
d'oggi, del ventunesimo secolo è r-rn

mondo nel quale è difficile riuscire
ad ester-rdere questo modello acriti-
camen[e, per due ragioni firndamen-
tali.
La prim:r è che l'Europa è diventata
nìeno importan[e ncgli ultimi cin-
quant'anni. Alf inizio del percorscr
europc(). negli unni quJranta c cin-
quanta, l'Europa era la scacchierzr
piùr critica, cruciale del rnondo, dove
si gioctrvano i clestini delle superpo-
tenze. Aclesso non è più così, adesso
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ci sono altre zone strategiche, :rnche
in Asia (si parla del «secolo Pacifico"
pensando al ventunesimo secolo): in
Lrn certo senso, l'Europir è cliventata
più marginalc.
Inoltre, nonostlrnte i processi di glo-
balizzazione, c'è :rncora una fcrrte in-
stabilittì ncl monclo extra-europeo e

questo lo intravvedian-ro tutti i gior-
ni. h-r realtà ne siamo consapevoli so-
lo per una parte, perché c'è una for-
te selettività nel moclo in cui ci sono
presentate lc cose, per cui ci si di-
mentica facilmente delle gr-rerre civi-
li, come quelle in Congc'r, che ha
mietuto tre milioni di vittime dal '98
a oggi. In ogr-ri ci-rso anchc quel poco
che filtra, perché spettacolare, dal si-
stema dei media, è sufficiente da
preoccupare in quanto a stzibilità. Ef-
fettivamentc in un rnondo così pocc'r

ordinato, così poco stabile, la poten-
za civile classica conta di meno (e

abbiamo visto in Iraq l'irrilevanza
dell'Europa),
Penso sia il caso che ci facciamo una
domanda: è contraddi[torio che una
potenza civile si doti di strumenti di
politica estera, di strumenti di politi-
ca cli difesa? Non viola ir-r qualchc
modo la sua vocazione/ Io penso di
r-ro, perché credo clre ci si:r un livellcr
Ji ,,rJirrc che Jchhl csscre glrrantiro,
ci sono momenti in cui anche gli ele-
nrcnli militlrri, ()vviamcllte in manie-
ra ncln esclusiva, possono essere ne-
cessari. Mi riferisco alle guerre in
Congo, in Jugoslavi:r, alle recenti
guerre civili in Liberia e Sicrr:r Leo-
ne, che sono state calmierate da in-
terventi militari. NOn si tratta di per-
dere li-r voci,rzione di potenza civile,
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bisogr-ra che questi strumenti siano
udlizzati per fini non tradizionali,
coerenti con la tradizione europea di
potenza civile.

Dunque è, a mio avviso, possibile
senza contraddizioni che l'Europa ri-
nìanga potenza civile anche se assu-
me un profilo pir-ì alto, in quantcr
l'Europa ha delle posizioni abbastan-
za coerentemenle contrastantl con
quelle di una potenza classica milita-
re, come sono stati gli Stati Uniti
sotto l'amministrazione Bush. Sotto-
lineo "sotto 1'amministrazione Bu-
sh", perché ritengo ci sia r:na qual-
che eccezionalità nella politica este-
ra americana degli ultimi anni. Non
creJo chc qrrulsiasi amministrazionc
avrebbe assunto le stesse clecisioni
che ha preso 1'amministrilzione Bush
negli ultimi tre anni.
Ci siano tre motivi per clifferenzii-rre
la vocazione europea rispetto a quel-
la dell'amministrazione Bush gu:rr-
dando gli eventi degli ultimi anni. In
primo Iuogtr c'è cffettivamelìtc una
cliversa concezione della vulnerabi-
htà: gli Stati Uniti si sentono sotto u-
na minaccia urgente, e 1'1l settem-
bre ha cambiato proprio i parametri
di riferimento clella politica non solcr

estera americana, Ci sono segnali di
scricchiolio della difesa clei diritti u-
mani anche alf interno degli USA,
pensiamo per esempio all'utilizzo dei
tribunali militari, che ha un caratte-
re piuttosto eccezionale per la tradi-
zione statunitense. Da questa parte
dell'Atlantico, 1'11 settembre è stato
vissuto in una maniera divers:r; certo
con :rllarme, nìa alkr stesso tempo
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colì ull ratforz2ìtiì volontà di non fare
conLpronìessi trpplLnto con le proprie
istituzioni liber:rli democratiche di
[r.rtttc all'rtt I lrcrt r t errt rri:t icrr.
In seguito all'11 settembrc gli Stati
Uniti sono entrati in un monclo piùr

simile a clue[o in cui l'Europa è sem-
pre vissut:r. Gli St:,ti Uniti sono sem-
pre stati da soli sul loro continente,
non rìvcvano grandi minacce nel
Nord America, pert:rnto hanno uno
standard di invulnerabilità molto c-
lev:rto a causa di quest:r stori2ì fortu-
nata. Di conseglrenza anchc la rnini-
ma minaccia è in grado di mobilitare
grandissirne emozioni. Viccversa,
l'Europ:r viene da una storia cliversa;
il continente è piccolo, con molte
superpotenze che si pestano i piecli e

si sono sempre fatte le gucrrc. Quin-
cli la faticosa uscita dal mondo di
guerre in t,uropi-r è venlrta con la
consapevolezza che non bisogna so-
vra rctrgirc, Il()lì hr:.rgna csagcrarc
con la reazione di fronte alle minac-
ce. C'è r"rn livelkr cli abitudine a tol-
lerare posizioni diverse molto elcva-
to. Questo :lccadeva anche in passa-

to. Pensiamo all:r crisi dci rnissili di
CLrba: l'idea stcssa impensieriva gli
americani :r tal punto cla rischiare
anchc una crisi rìtomiciì con l'Unio-
ne Sovietica. Ebbene, gli europei a-
vcvrìlìo gli stessi missili puntati con-
tru Ja otto o Jieci rrnni e qucstu non
avev:ì c()mportato Lrno stesso di tipo
di reilzione. EfTettivamente c'è una
traclizionc storica diversa.
La scconcia grande difTerenza è quel-
la dclla interpretazior-re della demo-
crazin, Scnz'altro la democrazia è r-r-

na cosa che accomuna le due sponde

dcll'Atlantico e la politic:r estera elr-
rufeJ ò sctnpre stata cocrcntc irr

questo: l'allargamento è una grande
operazione di der-nocrazia. Ma ulti-
nìanente gli americani e alcr-rni lciro
alleati europei sembrano aver preso
la clemocrazia come una religione se-

colare, r-rn:r religione civile che mcri-
ta urìa crociata, una violenta espor-
tazione. Qucsto va contro alla tr:rdi-
zionc europea piùr moclenra.
Dal millecinquecento in poi c'è in
Europa l'idea che le differenze reli-
giose non sono una ragione suffi-
clente per potel scatenare un con-
flitto. La scolastica spagnola del cin-
quecento diceva che era zìppunto
immorale fare una glrerrì per le clif-
ferenze religiose, cercando di proteg-
gere gli Indios dai concluistadores.
Ciò è stato sancito formalmente nei
ftattati di Westfalia che sono stati un
tentativo di convivenza pacifica tra
le grandi potenze europee. Ebbene,
I'idea chc lu dcl»r)crazia:ia una
grrrrJe religi.rne clre nrerita un rni:-
sionariato militante, e possa avanza-
re in maniera un po' trotzkista sulla
puntrt Jelle hairrnelle n(rn vicnc
condivisa in Eu«rpa. Anche il recen-
te intervento militare in Kosovo vo-
luto dagli europei, non era di certo
dirctto a rnodificare le istituzioni a

Belgrado. È ,toto un efletto indiret-
[o, voluto in primo luogo dagli stessi
serbi, non era uno degli obiettivi mi-
litari.
La guerra in Iraq ò l'esempio di r-rn

tentativo di esportare forzosamente
[a democrazi:-r. Va contro la tradizio-
ne europea e contro il buon senso,
pcrché è estrem:rmente difficile che
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abbia successo. Dei seclici tentativi
del ventesimo secolo di portare de-
mocrazia dall'esterno, solo quattro
hanno avllto successo. Essi sono i
due casi di Germania e Giappone e
due casi in America Latina negli an-
ni ottanta. In tutti questi quattro ca-
si di succcsso c'era percì una fclrte re-
te e spin[a locale per la democrazia.
Infatti, il tr:rsferimento di autorità
dalle trr-rppe zri governi nazior-r:rli è

st:ìto esffenìamente rapido; moltcr
più rapido cli quello che sta avvenen-
clo in questo monìen[o in Iraq.
La terza difTercnza che la politica e-
stera europe:-r potrebbe esprimere ri-
guarJa prrrprio I'atteggianlellf() vers()
le minacce e le crisi nel mondo. Nel-
1'amministrazione americana di oggi
c'è la tentazione di risolvcre la vi-
cenda del terrorismo Llna volta per
tutte. Se solo andasse bene f inter-
vento in Afghanistiìn, se solo andas-
se bene l'interventcl in Iraq, se so-
1o... la prossima volta sarà un altro
paese, allora riusciremo ad avcr de-
bellato il terrorismo. Non è un caso,
infatti, che venga utilizzata la p:-rrol:r
«guerra» al terrorismo, corne se la
guefia comportasse pol una vlttona
e il giorno in cui viene firmato un
trattato di pace c'è 1:r fine clella guer-
ra al terrorismo. A mio avviso, è un
grosso crrore nelf interpretare quello
che sta succedendo, perché la guerra
presuppone cornunità politichc di-
verse) come se ci fosscro due stati,
dr-re gruppi chc si combirttono gli Lrni

con gli altri.

Questa impostazione non pernìettc
cli comprendere cosa sia veramente il
terroristno internazionale e sopr:-rt-
furf(r rischi,rr.li crcrrc situazioni ctrn-
troproducenti, come quella che si è

verificata in Iraq, dove in seguito al-
l'intervento il terrorismo non è dirni-
nuito e, se mai, è aumentato. Quin-
di il pregio delf intervento in Iraq,
dal punto di vista della lotta al terro-
rismo, è ancora tutto da dimostrare.
La ragione è che non stiamo vivendo
Lrna guerra tra civiltà. Lobiettivo dei
terroristi non è quello di islamizzare
l'Occidente, non ò quello di portare
la mezza luna su New York. In realtà
siamo di fronte a problemi che soncr

interni alle società che esprimono il
terrorismo, siamo più vicini ad una
guerra civile all'interno dcl Mcdicr
Oriente, soprattutto dei paesi zrrabi.
In qualche mr.ldo, l'Occidcnte è sta-
to colpito di riflesso e per questo non
c'è una gross:ì remora rì procurare
tante vittime, perché 1'obiettivo
principale è quelkr di portare a ter-
mine un'operazione cl-re ha soprat-
tutto a che vedere con il Meclio O-
riente. Per poter combattcrc qLrcstc)

fenotneno è evidente che ci vuole
uilazione più lung:r nel tempo, che
tocchi variabili di tipo sociale, eco-
nomiccl ed istituzic'rnale, e su rlllesto
l'Europa ha molto c1:r contribuire, ha
una grande missione per poter modi-
[iclre I'arteggiemcrrr,, lmericln,r,
lnlì sc n()rì avrlr gii rtrumcnli ncces-
sari mancherà anchc a qucsto ?.rp-

puntamento.
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