
		
			
				[image: ]
			

		

	
		
			koinè

			Terre e mari

		

	
		
			I greci chiamarono koinè la lingua comune che consentì alle persone in tutto il Mediterraneo di capirsi e comunicare superando le barriere dei dialetti e dei differenti idiomi. I libri di Koinè esplorano tutti i campi delle scienze sociali e hanno in comune il rigore dell’argomentazione, l’onestà intellettuale, la voglia di essere letti al di fuori dei ristretti ambiti specialistici.

			Terre e mari è la linea di Koinè dedicata alla politica, agli affari esteri, alle relazioni internazionali.

		

	
		
			Luca Gori e Nicola Pontara

			L’Europa più grande

			Allargare l’Unione europea 

			dai Balcani occidentali all’Ucraina

			
				
					[image: ]
				

			

		

	
		
			© 2024 Luiss University Press – LuissX srl

			Tutti i diritti riservati

			ISBN 979-12-5596-167-3

			Luiss University Press – LuissX srl

			Viale Romania 32

			00197 Roma

			Tel. 06 85225486

			E-mail universitypress@luiss.it

			www.luissuniversitypress.it

			Editing Ludovico Orsini Baroni

			Impaginazione Livia Pierini

			Progetto grafico Maurizio Ceccato | IFIX

			Illustrazioni di S-R-G

			Prima edizione agosto 2024

			Le opinioni contenute in questo volume sono espresse a titolo personale e non sono in alcun modo riconducibili né al ministero degli Affari esteri e della cooperazione internazionale italiano, né alla Banca mondiale, al suo Consiglio di amministrazione o ai governi che esso rappresenta.

		

	
		
			Indice

			Premessa

			Capitolo 1

			Cambio di paradigma? Il conflitto in Ucraina 

			e l’allargamento UE 

			1.1 Effetto Ucraina: l’allargamento come imperativo geopolitico 

			1.2 La candidatura di Kiev: tra sicurezza, nazionalismo e democrazia

			1.3 La competizione geopolitica nei Balcani occidentali: il ruolo di Cina, Russia e Turchia 

			1.4 Allargamento, catene del valore e nuovi interessi geoeconomici della UE 

			Capitolo 2

			Stallo: evoluzione e involuzione

			 del processo di allargamento 

			2.1 Perché la UE si allarga? La radice storico-culturale del processo di allargamento

			2.2 La “fatica da allargamento”: tra globalizzazione ed euroscetticismo

			2.3 La metodologia dell’allargamento: modi e ritmi dell’integrazione

			Capitolo 3

			Elegia balcanica: 

			allargamento e stato emotivo della regione 

			3.1 La prospettiva europea dei Balcani occidentali: peccato originale e lezioni per l’Ucraina

			3.2 “Neo-balcanismo” versus “bruxellismo”: la trappola delle basse aspettative

			Capitolo 4

			Allargamento e convergenza economica: 

			il caso dei Balcani occidentali  

			4.1 Paesi UE e Balcani occidentali: performance economiche a confronto 

			4.2 L’economia dei Balcani occidentali: i fattori di ritardo della convergenza con la UE

			4.3 Convergenza tra Balcani occidentali e UE: un modello econometrico

			Capitolo 5

			Dai Balcani occidentali all’Ucraina: 

			costruire un’“Europa liminare”

			5.1 Adattamento interno della UE e nuovo allargamento

			5.2 Allargamento e “differenziazione”: alla ricerca di un nuovo paradigma di integrazione

			5.3 Allargamento e integrazione graduale: l’altra faccia della “differenziazione” 

			Capitolo 6

			L’Europa più grande 2030: 

			sfide e interrogativi del nuovo allargamento

			6.1 Il nuovo dizionario dell’Europa più grande: le parole chiave

			6.2 Costi e benefici del nuovo allargamento: un bilancio preventivo

			6.3 Il futuro dell’allargamento tra retorica e realtà: tre possibili scenari 

			Appendice 1

			Tabelle e dati

			Appendice 2

			Modello econometrico

			Bibliografia

		

	
		
			Lista delle tabelle

			Tabella 4.1. Pil reale pro capite, UE-17, Nsm, Balcani occidentali (1991-2023)

			Tabella 4.2. Crescita del prodotto interno lordo reale, UE-17, Nsm, Balcani occidentali (1991-2023)

			Tabella 4.3. Media del Pil pro capite (Nsm, Balcani occidentali), 1991-2023

			Tabella 4.4. Convergenza dei livelli di Pil pro capite tra Serbia e UE: diversi scenari

			Tabella 3. Qualità normativa, Balcani occidentali e Nsm (Paesi selezionati, 2010-2022)

			Tabella 4. Tasso di partecipazione femminile (percentuale della popolazione femminile, anni 15+)

			Tabella 5. Indicatori di governance: Balcani occidentali e Nsm (Paesi selezionati, 1996-2022)

			Tabella 6. Convergenza istituzionale con Nsm e impatto sul Pil dei Balcani occidentali 

			Tabella 7. Fondi strutturali: afflussi netti prima e dopo l’adesione Nsm (Paesi selezionati)

			Tabella 8. Convergenza commerciale con Nsm e impatto sul Pil dei Balcani occidentali 4 

			Tabella 9. Convergenza con il livello di istruzione dei Nsm e impatto sul Pil dei Balcani occidentali 

			Tabella 10. Commercio e infrastrutture: impatto sul Pil di Paesi selezionati (EU-27) 

		

		
			
			

		

	
		
			Dall’avvio del processo di integrazione la storia europea vive forse la fase più critica della sua storia. La sicurezza del nostro continente è scossa da conflitti che non abbiamo conosciuto in epoche recenti. Il nostro vicinato è segnato da crisi che sarebbe illusorio ritenere confinate a focolai localizzati. Una situazione imprevista che pone le opinioni pubbliche dei Paesi dell’Unione di fronte a scelte nuove.

			sergio mattarella, Messaggio in occasione della Festa dell’Europa, 9 maggio 2024

			Quella “crisi dell’esistenza europea” di cui oggi tanto si parla, e che è documentata da innumerevoli sintomi di dissoluzione, non è un oscuro destino, non è una situazione impenetrabile; essa diventa comprensibile e trasparente sullo sfondo di quella teleologia della storia europea che la filosofia è in grado di illuminare. Ma la premessa di questa comprensione è che si riesca innanzitutto a cogliere il nucleo essenziale e centrale del fenomeno “Europa”. Per penetrare il groviglio della “crisi” attuale, era indispensabile elaborare il concetto Europa in quanto teleologia storica di fini razionali infiniti; era indispensabile mostrare come il mondo europeo sia nato da idee razionali, cioè dallo spirito della filosofia. La crisi poté così rivelarsi come un apparente fallimento del razionalismo. Ma la causa del fallimento di una cultura razionale sta  – come abbiamo detto  – non nell’essenza del razionalismo stesso ma soltanto nella sua manifestazione esteriore, nel suo decadere a “naturalismo” e a “obiettivismo”. La crisi dell’esistenza europea ha solo due sbocchi: il tramonto dell’Europa, nell’estraniazione rispetto al senso razionale della propria vita, la caduta nell’ostilità allo spirito e nella barbarie, oppure la rinascita dell’Europa dallo spirito della filosofia, attraverso un eroismo della ragione capace di superare definitivamente il naturalismo. Il maggior pericolo dell’Europa è la stanchezza. Combattiamo contro questo pericolo estremo, in quanto “buoni europei”, in quella vigorosa disposizione d’animo che non teme nemmeno una lotta destinata a durare in eterno; allora dall’incendio distruttore dell’incredulità, dal fuoco soffocato della disperazione per la missione dell’Occidente, dalla cenere della grande stanchezza, rinascerà la fenice di una nuova interiorità di vita e di una nuova spiritualità, il primo annuncio di un grande e remoto futuro dell’umanità: perché soltanto lo spirito è immortale.

			edmund husserl, Conferenza dal titolo: “La filosofia nella crisi dell’umanità europea”, Vienna, 7 maggio 1935

			Quindi abbiamo bisogno di un compromesso da raggiungere prima della Conferenza dei Balcani, disse, un’offerta da proporre ai colloqui preliminari e con la quale uscire dalla Conferenza portando a casa un risultato. Un risultato presentabile, ovviamente, che va raggiunto prima – e adesso le dirò una cosa che dovrebbe tenere a mente per la sua carriera futura: chi pianifica mettendo in conto il fallimento, pianifica il fallimento. Ecco perché l’esito della conferenza va preparato in anticipo. Gli stati balcanici devono tornare dalla Conferenza portando con sé una promessa, una prospettiva, ma la Polonia e anche la Francia, la Danimarca, i Paesi Bassi e l’Ungheria devono al tempo stesso avere un avallo al loro rifiuto dell’allargamento. 

			Adam lo guardò. È una contraddizione impossibile da risolvere, disse. 

			Sul piano filosofico questa può essere una contraddizione, Mister Prawdower, ma su quello politico è il compromesso: la promessa non viene suggellata, ma messa sul piatto. È solo una questione di formulazioni.

			robert menasse, L’allargamento, Sellerio, 2024

		

	
		
			premessa

			luca gori e nicola pontara

			Questo saggio propone una riflessione sul processo di allargamento dell’Unione europea. Se il tema non è nuovo, diverso è il contesto geopolitico in cui oggi ne parliamo, sullo sfondo dell’aggressione russa all’Ucraina. 

			L’idea di accogliere nuovi Stati nella UE, arenatasi da anni sulle secche della “fatica da allargamento”, è tornata di attualità. L’allargamento a Balcani occidentali e Trio orientale (Ucraina, Moldova e Georgia) sta vivendo un inaspettato momento di rilancio. Il conflitto in Ucraina ha obbligato l’Unione europea a ripensare il suo ruolo nei Balcani occidentali e nel vicinato orientale. L’allargamento, nella sua aspirazione a riunificare il vecchio continente, si pone come tassello di una nuova architettura di sicurezza europea da costruire contro la minaccia russa. 

			Dal febbraio 2022 alla primavera 2024, Bruxelles ha deciso di avviare i negoziati di adesione con Albania, Macedonia del Nord, Bosnia Erzegovina, Ucraina e Moldova, mentre la Georgia ha ottenuto lo status di Paese candidato. Il Consiglio e il Parlamento europeo hanno inoltre varato un “Piano per la crescita dei Balcani occidentali” da sei miliardi di euro con l’obiettivo di favorire la convergenza economica della regione e di accelerarne l’integrazione nel mercato comune. Con la Dichiarazione di Granada dell’ottobre 2023, la UE ha inoltre avviato un esercizio di riforma interna per farsi trovare pronta all’appuntamento con l’ingresso di nuovi Stati membri. 

			Tutti segnali che testimoniano il nuovo fermento in materia di allargamento che esiste oggi a Bruxelles e che le istituzioni comunitarie si sforzano di presentare come una rilevante novità strategica. Ma stiamo davvero assistendo a un cambio di paradigma nel processo di allargamento della UE? Il dinamismo che vediamo, dopo molti anni di stagnazione, è reale o si limita a decisioni simboliche e a dichiarazioni retoriche? La prospettiva di una Unione europea che potrebbe giungere a contare 36 Stati membri è sostenibile nel breve-medio periodo? Qual è il rapporto costi/benefici di un’integrazione di Balcani occidentali e Trio orientale? Quali sarebbero le implicazioni, in particolare, di un ingresso dell’Ucraina nella UE?

			Nel tentativo di dare una risposta a questi difficili interrogativi, il nostro ragionamento si è snodato lungo sei capitoli (Luca Gori ha curato i capitoli 1, 2, 3, 5, 6 e Nicola Pontara il capitolo 4). 

			Il primo capitolo tratteggia il contesto internazionale in cui il rilancio dell’allargamento ha preso forma. L’aggressione russa a Kiev ha trasformato quel processo in una scelta di civiltà e in un imperativo geopolitico. Nel gesto di ampliarsi, Bruxelles vede infatti una forma di sostegno all’Ucraina, che difende i valori europei sul campo di battaglia. La UE interpreta poi l’esercizio sia come strategia di contenimento della Russia, alla cui influenza malevola vanno sottratte “aree grigie” e “zone cuscinetto”; sia come strumento per rafforzare la propria sicurezza economica e le sue catene del valore nella competizione con le grandi potenze globali. L’integrazione europea dell’Ucraina ci pone tuttavia un delicato dilemma tra sicurezza e democrazia. Tra le ragioni della geopolitica, che spingerebbero per un allargamento rapido, e le esigenze della trasformazione democratica, che prevedono tempi più lunghi per permettere il compimento di un complesso percorso riformatore coerente con l’acquis e i valori del progetto comunitario.

			Il secondo capitolo identifica le motivazioni – materiali, strutturali, post-moderne, geopolitiche e filosofiche – che stanno alla base del processo di allargamento e investiga perché negli ultimi anni hanno perso smalto e vigore. Si sofferma sull’origine, in particolare, della “fatica da allargamento” sviluppatasi a partire dal 2006. Nata come espressione di una difficoltà tecnico-funzionale di “assorbimento” di nuovi Stati membri, dopo la crisi finanziaria del 2008 si è trasformata in una forma di euroscetticismo. Un fenomeno che ha finito per associare l’allargamento agli effetti negativi della globalizzazione. La metodologia di allargamento – che detta tempi e modi dell’esercizio – ha via via assorbito il clima sempre più algido che nella UE circondava l’idea di integrare nuovi candidati. Tra il 2006 e il 2015 Bruxelles ha impresso così un forte giro di vite alla condizionalità da rispettare per l’adesione, mentre gli incentivi restavano limitati e poco tangibili. Una torsione che ha finito per rendere l’allargamento una corsa a ostacoli sempre più faticosa e senza meta in vista. Una condizione che la nuova metodologia approvata nel 2020 ha corretto solo in parte.

			Il terzo capitolo approfondisce le ragioni dell’incomprensione che, in coincidenza con la “fatica da allargamento”, ha segnato così negativamente il rapporto tra UE e Balcani occidentali. Una difficoltà che si è tradotta nel congelamento delle reciproche aspettative e quindi in uno stallo del processo di allargamento. Nel confronto tra l’Unione e la regione si sono cioè cristallizzate due visioni statiche e speculari che abbiamo definito “Neo-Balcanismo” e “Bruxellismo”. Il “Neo-Balcanismo” nasce da un vecchio pregiudizio verso i Balcani e vede l’Unione, al netto della sua retorica, profondamente scettica sulla capacità della regione di affrontare con successo la sfida della trasformazione democratica. Il “Bruxellismo”, una forma di scetticismo su tempi e modi dell’allargamento e sulla UE come partner politico credibile a livello globale, vede i Paesi dell’area, al netto delle loro dichiarazioni di circostanza, profondamente disillusi circa l’effettiva volontà di molti Stati membri di accoglierli nella famiglia europea. Per cogliere la radice di questo sillogismo narrativo, è stato utile risalire alla genesi della prospettiva europea dei Balcani occidentali che – a differenza di quella verso l’Europa centro-orientale – non è nata da una missione storico-morale, ma da un senso di colpa collettivo per non essere riusciti a fermare le guerre interetniche che avevano dilaniato la Jugoslavia. Un peccato originale che ha trasmesso il virus di una fragilità permanente al cammino europeo dei Balcani occidentali e che offre alcune lezioni utili anche per valutare il percorso della candidatura ucraina.

			Il quarto capitolo prende le mosse dai contenuti del “Piano per la crescita dei Balcani occidentali” al fine di analizzare l’economia della regione e le sue prospettive di convergenza con la UE. Parte da un confronto storico con la traiettoria di sviluppo dei Paesi dell’Europa centro-orientale, identificando i fattori che hanno generato un ritardo sensibile in quella dei Balcani occidentali: lascito delle guerre degli anni Novanta, titubanze nell’attuazione dell’agenda di riforme, transizione incompleta verso l’economia di mercato, crescita trainata più dai consumi che dagli investimenti, deficit di governance, limitata integrazione regionale. In questo capitolo viene poi proposto un apposito modello econometrico per misurare l’impatto che avrebbe sulla crescita del Pil dei Paesi della regione l’adozione di specifiche riforme in quattro settori: istituzioni, investimenti, commercio e istruzione. Un esercizio previsionale utile anche per corroborare i vari scenari di convergenza economica con la UE: dal più pessimista (2093) al più ottimista (2043).

			Il quinto capitolo si occupa del tradizionale dilemma tra approfondimento e allargamento. L’iniziativa per una riforma interna della UE avviata sotto la pressione del conflitto in Ucraina potrebbe riguardare – a Trattati costanti – governance, bilancio e politiche distributive. La strada resta complessa. Il Consiglio europeo ha intanto fissato un punto fermo: i due movimenti, adattamento e ampliamento, devono procedere in “parallelo”. Immaginare questa “Europa liminare” con 36 Stati membri, più ampia e più flessibile, esige tuttavia un ambizioso disegno riformatore. Servirebbe un nuovo paradigma di integrazione che, sul piano interno, sfrutti in modo più audace il principio di “differenziazione” e, su quello esterno, faccia leva sull’idea di “integrazione graduale”. La crescente eterogeneità della UE ha bisogno di flessibilità. Chiede cioè di superare la versione classica del concetto di “Unione sempre più stretta” e di rendere meno rigida la separazione tra la fase di preadesione e quella successiva all’ingresso formale nella UE. L’idea oggi prevalente – fatta propria anche dal “Piano per la crescita” – è di anticipare al periodo di preadesione alcuni dei benefici che attualmente sono una prerogativa dei soli Stati membri. 

			Il sesto capitolo trae le conclusioni della nostra analisi attraverso un triplice esercizio. Nel primo si elabora un dizionario del nuovo allargamento, articolandolo secondo alcune parole chiave che meglio ne identificano la direzione attuale: geopolitica, adattamento, gradualità, trasformazione, eterogeneità e convergenza. Nel secondo si traccia un bilancio preliminare (dalle tinte chiaroscure) del rapporto costi/benefici di un ulteriore allargamento a Balcani occidentali e Trio orientale, con un focus speciale sull’impatto dell’integrazione di Kiev per il bilancio comunitario. Nel terzo si tratteggiano tre possibili scenari sul futuro del processo di allargamento: “ordinaria amministrazione”, “binario rapido” e “integrazione graduale”. 

			Tre scenari che, nel complesso, ci invitano alla cautela, ricordandoci come l’aumento degli argomenti geopolitici e geoeconomici a sostegno di una nuova fase di ampliamento dell’Unione non abbia ridotto, di per sé, il numero e la dimensione degli ostacoli da superare per realizzarla. Tanto più in un orizzonte di tempo ragionevole.

			Questo lavoro presenta due particolarità che riteniamo utile segnalare per inquadrare meglio il punto di vista degli autori. È il frutto della cooperazione tra un diplomatico e un economista. È nato cioè dall’opportunità di combinare competenze diverse per mettere a fuoco sia le implicazioni politiche che la posta in gioco economico-finanziaria del nuovo momento di rilancio dell’allargamento. Inoltre, entrambi gli autori vivono e lavorano a Belgrado. Osservano cioè la UE – e la sua strategia di integrazione – non dal centro ma a distanza, sul terreno. Un angolo visuale più incline ad assorbire gli umori dei Paesi candidati, certo, ma anche più libero e aperto nel valutare l’impatto effettivo delle politiche dell’Unione. 

			Infine, un’avvertenza di carattere metodologico. Nel saggio abbiamo optato per un approccio regionale. La nostra analisi ha come oggetto i Balcani occidentali nel loro complesso e, sia pur in modo più sfumato, vista la fase ancora preliminare del suo percorso europeo, il Trio orientale. Un’attenzione particolare è stata peraltro riservata, per ovvie ragioni, all’Ucraina. Quanto alla Turchia, sebbene sia ancora formalmente un Paese candidato, abbiamo scelto di non includerla nei nostri ragionamenti visto lo stallo profondo, quasi irreversibile, della sua prospettiva di adesione. Gli unici riferimenti riguardano il ruolo di Ankara in termini di competizione internazionale nei Balcani occidentali.

			Nella redazione di questo lavoro siamo debitori a molti colleghi e amici per i loro spunti, suggerimenti, incoraggiamenti, critiche. Mentre gli autori restano i soli responsabili delle opinioni espresse e di eventuali errori fattuali, un ringraziamento particolare va a Matteo Bonomi, Alessandro Bragonzi, Biagio Carrano, Andrea Cascone, Filippo Cinti, Giuseppe Cirillo, Sem Fabrizi, Stefania Fancello, Emanuele Giaufret, Gabriele Ingrosso, Massimiliano Paolucci, Ana Relic, Vlatko Sekulovic e Fabiana Urbani.

		

	
		
			capitolo 1

			Cambio di paradigma? Il conflitto in Ucraina 

			e l’allargamento UE 

			a cura di luca gori

			Siamo preoccupati non solo per il problema tecnico 

			di garantire e mantenere la pace, ma anche per il compito 

			importante di educare e spiegare. Se vogliamo resistere al potere 

			che minaccia di sopprimere la libertà intellettuale e individuale 

			dobbiamo avere ben presente quale sia la posta in gioco

			e quanto dobbiamo a quella libertà che i nostri 

			antenati hanno conquistato per noi attraverso dure battaglie.

			Albert Einstein, Royal Albert Hall, 1933

			1.1 effetto ucraina: l’allargamento come imperativo geopolitico 

			L’Occidente ha sempre faticato nel mettere a fuoco le intenzioni strategiche della Russia post-sovietica. Prima proiettando su Eltsin l’aspettativa che Mosca si convertisse ai valori della democrazia liberale. Poi fidandosi dell’apparente pragmatismo di Putin per immaginare una nuova architettura di sicurezza europea che tenesse conto, entro certi limiti, anche delle esigenze russe. Infine, cullandosi nella convinzione che la forte integrazione economica ed energetica tra Europa e Russia fosse un deterrente sufficiente contro le mire revansciste del Cremlino in Ucraina. L’aggressione russa contro Kiev, il 24 febbraio 2022, ha cancellato ogni illusione. L’Europa è rimasta spiazzata dal ritorno della guerra alle porte di casa, avendo rimosso da tempo una tale eventualità non solo dal suo discorso politico, ma anche dalla sua dimensione psicologica.

			Per la verità nel 2004, proprio mentre la UE accoglieva dieci nuovi Stati membri dell’Europa centro-orientale, l’allora presidente della Commissione europea, Romano Prodi, aveva lanciato un avvertimento: 

			Per centinaia di anni, la guerra per gli europei è stata l’unico modo per garantirsi la sicurezza. Dovevamo attaccare prima di essere attaccati, distruggere le città del nemico prima che questi bruciasse le nostre. E non dobbiamo mai dimenticare che quei giorni bui possono ritornare.1

			Se venti anni fa quelle parole potevano suonare come un mero esercizio retorico per esorcizzare i fantasmi del passato, rileggerle oggi obbliga a confrontarsi con un drammatico presente. 

			L’intervento militare di Mosca contro l’Ucraina ha segnato uno spartiacque nella storia recente del vecchio continente. La UE si trova di fronte alla più delicata crisi di sicurezza dalla sua fondazione. Il nazionalismo di Putin si è tradotto in una brutale violazione dei princìpi della Carta Onu, in un attacco contro i valori occidentali, nel tentativo di negare il desiderio di Kiev di diventare parte della famiglia europea. Con il suo attacco, il Cremlino ha respinto l’idea stessa di un’Europa libera e unita.2

			A fronte di una Storia rimessasi in movimento, la UE ha reagito, non senza difficoltà, per essere all’altezza di una sfida epocale che scuote le stesse fondamenta del progetto comunitario. Stati europei come Italia, Germania e Francia hanno dovuto rimettere in discussione rapporti strategici e di lungo corso con la Russia. La UE, nel suo complesso, è stata chiamata a conciliare una pluralità di interessi, riuscendo a mostrarsi sufficientemente coesa per ridurre drasticamente la sua dipendenza energetica da Mosca, adottare un regime sanzionatorio senza precedenti e mobilitare uno straordinario aiuto militare, finanziario, economico e umanitario all’Ucraina.3

			L’aggressione a Kiev – rivelando le vulnerabilità di regioni europee non pienamente integrate nelle strutture euro-atlantiche – ha costretto inoltre l’Unione a ripensare il suo ruolo nel vicinato orientale e nei Balcani occidentali.4 Per sterilizzare gli effetti destabilizzanti del ritorno della guerra in Europa e contrastare la penetrazione geopolitica di attori globali come Mosca e Pechino, Bruxelles ha deciso di promuovere una politica più dinamica in materia di allargamento, riattivando un processo che negli ultimi anni si era sostanzialmente arenato. 

			Oggi la Storia – ha osservato la presidente della Commissione europea, Ursula von der Leyen – ci chiama ad adoperarci per completare la nostra Unione. In un mondo in cui c’è chi prende di mira i Paesi uno dopo l’altro, non possiamo permetterci di lasciare indietro i nostri concittadini europei. In un mondo in cui contano le dimensioni e il peso, il completamento dell’Unione è chiaramente nell’interesse strategico e di sicurezza dell’Europa.5

			Con l’aggressione all’Ucraina, l’allargamento della UE è diventato quindi sinonimo di sicurezza continentale. Un imperativo geopolitico da perseguire come priorità strategica in un orizzonte di medio periodo.6 In occasione del Bled Strategic Forum alla fine di agosto 2023, il presidente del Consiglio europeo, Charles Michel, ha dichiarato che tanto l’Unione quanto i Paesi candidati dovrebbero attrezzarsi per essere pronti a un nuovo allargamento nel 2030.7 Una data-obiettivo ambiziosa e per certi versi irrealistica, ma la cui evocazione riflette un messaggio politico molto chiaro: a differenza di quanto fatto negli ultimi anni, oggi la UE non può più accontentarsi di dichiarare che la sua “porta è aperta”, in attesa che i Paesi candidati percorrano la lunga strada verso l’adesione. L’Unione non può più soltanto aspettare. Deve agire. Deve prendersi la responsabilità di provare a integrare i nuovi aspiranti il più rapidamente possibile, ridisegnando l’architettura di sicurezza europea. È necessario cioè che la nuova consapevolezza geopolitica nata dopo l’attacco russo si trasformi in nuova energia per il processo di allargamento. In maggiore determinazione operativa per dare attuazione a una strategia che risponde ormai non soltanto a una domanda “esterna”, ma anche a una necessità “interna” alla UE, largamente avvertita e riconosciuta. 

			Oltre che dalle istituzioni comunitarie, questa nuova esigenza è condivisa dai principali Stati membri dell’Unione. Il presidente del Consiglio italiano, Giorgia Meloni, ha in più occasioni sollecitato a investire nel processo di “riunificazione del continente”, accelerando l’allargamento.8 Il Cancelliere tedesco, Olaf Scholz, ha dichiarato di fronte al Parlamento europeo che è ormai tempo di lavorare a una UE “geopolitica”, “allargata” e “riformata”, non per altruismo ma per garantire pace e sicurezza dopo il Zeitenwende della guerra di aggressione russa.9 Il presidente francese Emmanuel Macron – che nel 2019 aveva bloccato l’avvio dei negoziati di adesione con Albania e Macedonia del Nord – ha rilevato come ormai “la questione non sia se dobbiamo allargare, ma piuttosto come dovremmo farlo”, aggiungendo che la UE si deve preparare ad accogliere i Paesi candidati “il più rapidamente possibile”.10

			Tra la primavera del 2022 e quella del 2024 la risposta europea all’attacco di Putin si è articolata – in chiave di “riunificazione del continente” – lungo tre binari: (a) il varo della Comunità politica europea (Cpe); (b) un salto di qualità strategico nel rapporto tra UE e Trio orientale (Ucraina, Moldova e Georgia); (c) una nuova spinta verso l’integrazione dei Balcani occidentali. 

			La Cpe è nata da una proposta del presidente francese Macron, discussa e recepita dal Consiglio europeo del giugno 2022.11 Il progetto – che richiamava l’idea di Confederazione europea avanzata da Mitterand nel 1989 – è stato presentato come una piattaforma informale di cooperazione politica, economica e di sicurezza, rivolta a tutti i Paesi del vecchio continente, al di là della loro partecipazione o meno alla UE.12 L’iniziativa ha assunto il profilo di un ampio “concerto europeo”. Uno spazio unico e inclusivo. Un esercizio orientato a rafforzare l’unità dell’Europa contro potenze estranee ai suoi valori politici. L’Alto rappresentante UE, Josep Borrell, ha sintetizzato il senso strategico della Cpe definendola una comunità complementare alla UE e agli altri formati regionali, che aggiunge valore alle istituzioni già esistenti. Una forma di resilienza contro le minacce di natura ibrida. Uno strumento per sviluppare le interconnessioni regionali.13

			La Cpe è stata dotata di una struttura organizzativa leggera, sul modello del G20, con due riunioni annuali a livello di capi di Stato e di Governo.14 Almeno nelle intenzioni, la Cpe non è una formula alternativa al processo di integrazione europea, ma non possiamo escludere a priori che, di fatto, possa diventarlo. Vuoi perché l’allargamento resta un esercizio lungo e complesso, con un esito non scontato, per cui resta difficile considerarlo l’unica opzione per “riunificare” il vecchio continente a fronte della minaccia russa. Vuoi perché alcuni Paesi candidati alla UE, dove ancora sono forti nazionalismo e sovranismo, potrebbero trovare infine più agevole accomodarsi all’interno di questo cerchio di cooperazione informale e intergovernativa, piuttosto che pagare il prezzo di conformarsi a condizioni comunitarie ritenute eccessivamente prescrittive. Più probabilmente, comunque, la Cpe andrà ad aggiungersi ad altri esercizi – formali e informali – che dovrebbero ridefinire l’architettura di sicurezza europea.

			Il secondo binario di “riunificazione” dell’Europa a fronte della minaccia russa riguarda il rapporto tra UE e Trio orientale. Sino all’aggressione contro Kiev, l’ambizione di tale cooperazione era circoscritta all’interno dei confini della Politica europea di vicinato e del Partenariato orientale. Bruxelles non prevedeva esplicitamente una prospettiva di adesione per Ucraina, Moldova e Georgia, sebbene una tale eventualità non fosse neppure esclusa a priori. 

			Al momento dell’attacco russo nel febbraio 2022, la UE era legata a Kiev dall’Accordo di Associazione del 2014, su cui peraltro si era consumata la crisi che Mosca aveva strumentalizzato per intervenire militarmente in Crimea. L’Accordo di Associazione con l’Ucraina, uno dei più avanzati nel suo genere, aveva l’obiettivo strategico di integrare selettivamente il Paese nel mercato unico europeo. Un percorso che si presentava comunque lungo e complesso, come testimoniano i giudizi che allora la Commissione esprimeva sul suo stato di attuazione. Nel 2016, il rigetto olandese via referendum popolare della ratifica di tale Accordo introdusse poi un altro elemento di problematicità nella relazione tra Bruxelles e Kiev. L’esito del voto era da leggere come un chiaro segnale contro l’ipotesi che, attraverso quell’intesa, la UE potesse finire per prospettare una futura adesione dell’Ucraina. Il Consiglio europeo del dicembre 2016 dovette quindi intervenire con un’apposita “Decisione” dei suoi Stati membri per superare il “no” olandese alla ratifica attraverso un’interpretazione restrittiva dell’Accordo di Associazione tra UE e Ucraina. In particolare, nel testo della “Decisione” venne esplicitato che l’Accordo non conferiva a Kiev lo status di Paese candidato, né rappresentava un impegno a farlo in futuro.15

			Alla luce dello stato di preparazione dell’Ucraina e delle reticenze di diversi Stati membri sulla sua prospettiva europea, si può ragionevolmente concludere che senza i drammatici eventi bellici del 24 febbraio 2022, difficilmente Kiev avrebbe ottenuto lo status di Paese candidato. Almeno nei tempi che abbiamo visto. L’aggressione russa ha tuttavia cambiato radicalmente lo scenario di sicurezza in Europa. Kiev si è ritrovata a essere il presidio avanzato dei valori europei contro il neoimperialismo di Putin. L’allargamento è diventato strumento di tutela degli interessi geopolitici delle democrazie europee e della sicurezza dei loro cittadini. L’aggressione russa ha posto una sfida esistenziale che, nella sua tragicità, ha aperto una nuova finestra di opportunità per il futuro europeo dell’Ucraina e – di conseguenza – degli altri membri del Trio orientale. Guardare all’Europa è diventata una scelta di civiltà. Il presidente Zelensky ha firmato la domanda di adesione alla UE pochi giorni dopo l’invasione russa, quando le forze del Cremlino erano a 15 chilometri da Kiev. Un gesto di disperazione, certo. Ma anche un atto di fiducia nella capacità della UE di mobilitarsi a sostegno del popolo ucraino. Una mossa che ha attivato una risposta inusitatamente rapida da parte di Bruxelles. La UE – pur negando formalmente di voler garantire a Kiev una procedura speciale o accelerata – ha di fatto lasciato prevalere le ragioni morali e geopolitiche su quelle tecniche e legali. Il Consiglio europeo del 23-24 giugno 2022 ha quindi concesso a Ucraina, Moldova e Georgia la prospettiva di diventare Stati membri della UE e a Kiev e Chisinau lo status di Paese candidato. È toccato poi al Consiglio europeo di dicembre 2023 decidere l’avvio dei negoziati di adesione con Ucraina e Moldova, riconoscendo alla Georgia lo status di Paese candidato. Il Consiglio ha sottolineato i “progressi sostanziali” di Kiev rispetto agli obiettivi previsti al momento della presentazione della candidatura.16 L’Ucraina è diventata così il primo Paese ad avviare il percorso di accesso alla UE pur essendo in uno stato di guerra. L’allargamento si faceva carico di una missione inedita. Se negli anni Novanta il suo obiettivo era stato di “europeizzare” gli ex-satelliti comunisti, nel 2022 diventava quello di sostenere gli sforzi bellici di un Paese aggredito. L’allargamento si trasformava in strumento di difesa del progetto europeo mentre i suoi valori erano in gioco sul campo di battaglia. Alcuni osservatori hanno denominato questo approccio “adesione attraverso la guerra”. Un’impostazione più geopolitica e meno tecnica, quindi apparentemente in grado di favorire un’integrazione più semplice e più rapida. Circostanza che in realtà andrà messa alla prova dei fatti nel medio periodo.17 La rapidità con cui sono state superate le prime fasi del processo non deve ingannare. Mentre continuano i combattimenti sul terreno e le decisioni a Bruxelles sono prevalentemente simboliche, la solidarietà degli Stati membri verso Kiev è più semplice e scontata. Una volta che il processo di integrazione sarà entrato nel vivo – a fronte di una guerra destinata a incancrenirsi – gli interessi nazionali di alcuni Stati membri (pensiamo all’Ungheria in materia di diritti delle minoranze o alla Polonia sul tema agricolo) renderanno certamente più lento il cammino ucraino verso Bruxelles. In ogni caso, se vogliamo provare a dare un contenuto concreto all’obiettivo dichiarato di sconfiggere Putin in Ucraina, dovremmo trovare il modo di combinare la dimensione militare sul terreno e le necessarie garanzie internazionali di sicurezza per Kiev con una sua graduale integrazione nella UE. 

			Oltre alla costituzione della Cpe e alla reinterpretazione del rapporto con il Trio orientale, la UE ha cercato di “riunificare il continente” contro l’aggressione russa, restituendo dinamismo all’integrazione dei Balcani occidentali. Il Consiglio europeo del giugno 2022 ha deciso l’avvio dei negoziati di adesione con Albania e Macedonia del Nord e quello di dicembre dello stesso anno ha concesso lo status di Paese candidato alla Bosnia Erzegovina.18 A marzo 2024 il Consiglio europeo ha infine dato luce verde anche ai negoziati di accesso con Sarajevo.19 Tutte scelte che hanno segnato l’inizio simbolico di fasi ancora lunghe e complesse del processo di integrazione. Ma che sono comunque importanti quanto meno per provare a lenire il sentimento secondo cui la UE avrebbe accordato un trattamento di favore ai Paesi del Trio orientale rispetto ai Balcani occidentali. Una percezione di “doppio-standard” se non di vera e propria discriminazione verso la regione – la cui prospettiva di adesione era stata fissata a Salonicco nel lontano 2003– cui hanno dato voce anche il premier albanese, Edi Rama e il presidente serbo, Aleksandar Vucic. Con tono scherzoso, ma non troppo, Rama ha lanciato una provocazione nel corso di una Conferenza in Slovenia: 

			Chi dovrebbe attaccare chi in questo panel per ottenere più rapidamente l’adesione alla UE? La Bulgaria potrebbe attaccare la Macedonia del Nord. La Croazia potrebbe attaccare la Serbia. La Serbia il Kosovo e la Bosnia Erzegovina sé stessa. Così potremmo essere tutti pronti per salire sul treno con l’Ucraina.20 Dal canto suo, Vucic ha avvertito: “Non ho niente contro l’Ucraina. Ma per noi non è mai esistito il livello di sostegno politico che la UE ha garantito a Kiev […]”.21

			Avremo modo di tornare sulla frustrazione che da tempo esiste nei Balcani occidentali verso l’Unione europea e che va oltre la questione dell’Ucraina. Nel frattempo, va comunque rilevato che tra il 2022 e il 2024 il rinnovato sostegno della UE nei confronti della regione si è tradotto, oltre che nelle iniziative citate, in una serie di decisioni con una dimensione finanziaria e progettuale molto concreta. Nel dicembre 2022 la Commissione ha messo sul tavolo un Pacchetto di misure di un miliardo di euro per contrastare gli effetti della crisi energetica nei Balcani occidentali. Bruxelles ha poi deciso che il Vertice UE-Balcani occidentali del dicembre 2022 si svolgesse per la prima volta nell’area, a Tirana, come segnale dell’impegno concreto verso la prospettiva europea dei Paesi candidati. In quell’occasione, è stato accolto con favore l’accordo tra gli operatori di settore per la riduzione dei costi di roaming tra UE e Paesi della regione e ricordata l’apertura agli Stati dell’area della piattaforma UE per gli acquisti congiunti di gas, GNL e idrogeno. Sempre a Tirana, nell’ottobre del 2023, si è tenuto il Vertice del Processo di Berlino che ha cercato di fare leva sui risultati già conseguiti un anno prima nella realizzazione del Mercato regionale comune. Infine, nell’autunno del 2023 la Commissione ha lanciato un “Piano di crescita per i Balcani occidentali” del valore di 6 miliardi di euro, con l’obiettivo di favorire la loro convergenza socioeconomica con i Paesi UE, anche attraverso una graduale ma accelerata integrazione nel Mercato comune.22

			Le tre linee d’azione descritte – lancio della Cpe, salto di qualità strategico nel rapporto con il Trio orientale e nuova enfasi sull’integrazione dei Balcani occidentali – racchiudono il nucleo dell’impegno perseguito dalla UE per “riunificare l’Europa”, sottraendo “aree grigie” e “zone cuscinetto” all’influenza maligna di Mosca o al condizionamento di altre potenze globali.23 Lo sguardo nuovo di Bruxelles su questi temi lascia peraltro intravedere la sfida di fondo che, immaginando un ulteriore allargamento, l’Unione si trova oggi di fronte: l’importanza cioè di conciliare l’impellenza geopolitica dettata dall’aggressione russa all’Ucraina con la necessità di restare fedele alla comunità di valori su cui il processo di integrazione si fonda. La candidatura di Kiev ha conseguenze molto complesse che l’Unione deve gestire trovando il giusto equilibrio tra “sicurezza” e “democrazia”. Il dilemma non è di facile soluzione. Un nuovo ampliamento ispirato solo da ragioni geopolitiche contribuirebbe certamente a ridurre le fonti di potenziale instabilità nel vecchio continente, ma cambierebbe anche la natura della UE. Ne ridurrebbe il potere trasformativo che fa leva su libertà, democrazia e Stato di diritto, aprendo la porta a Paesi che non hanno ancora concluso il loro ciclo di transizione sistemica. Così facendo, la UE rischierebbe di perdere la sua anima. Di contro, un allargamento che non fosse capace di farsi carico in qualche misura delle implicazioni del nuovo scenario di sicurezza in Europa, finirebbe per rivelarsi un esercizio ortodosso sul piano dei valori ma privo della necessaria visione strategica. Così facendo, la UE rischierebbe di vedere diminuita la sua rilevanza internazionale. In questa difficile navigazione tra Scilla e Cariddi, a Bruxelles servirà equilibrio, coraggio e lungimiranza. Doti non scontate vista la fase storico-politica che l’Unione sta attraversando. 

			1.2 la candidatura di kiev: tra sicurezza, nazionalismo e democrazia

			L’allargamento, ogni qualvolta si è realizzato, non ha soltanto ampliato il perimetro geografico della UE, ma ha inciso anche su identità culturale, funzionalità operativa e direzione strategica del progetto comunitario, rimettendone in gioco natura e obiettivi. Una sfida quindi sempre difficile da affrontare, ma che potrebbe rivelarsi particolarmente complessa nel caso dell’integrazione dell’Ucraina.

			Partiamo da una premessa. Molto spesso la scelta di un Paese di candidarsi alla UE è stata lo sbocco naturale del passaggio da un regime autoritario a uno democratico. Dopo il primo allargamento del 1973 a Gran Bretagna, Irlanda e Danimarca, le successive adesioni seguirono in molte circostanze tale schema: dalla Grecia uscita dal regime dei colonnelli, alla Spagna del dopo-Franco sino al Portogallo post-Salazar. La prospettiva europea come strumento di transizione verso la democrazia è stata cruciale anche per i Paesi dell’Est liberatisi del giogo comunista o per quelli nati dalla dissoluzione della Jugoslavia.

			Nel caso di Kiev il discorso tuttavia è diverso. Allargare la UE all’Ucraina non significa, come in passato, integrare un Paese in transito verso la democrazia liberale, ma accogliere uno Stato che è in guerra per difendere il suo diritto a farlo. L’aggressione russa mira proprio a impedire che Kiev si svincoli dalla presa ideologica e militare di Mosca per collocarsi nel campo occidentale. L’Ucraina ci pone quindi un problema di sicurezza prima ancora che di trasformazione politica, economica e istituzionale. 

			Per l’Ucraina il discorso è diverso anche per un’altra ragione. Se è vero che storicamente l’allargamento è servito a imbrigliare il nazionalismo, è altrettanto plausibile prevedere che gli Stati-nazione la cui identità si è consolidata attraverso una guerra possano porre all’Unione un serio problema di integrazione. La sconfitta della minaccia russa, se e quando avverrà, equivarrà per Kiev a una guerra di liberazione nazionale.24 L’Ucraina post-bellica da integrare nella UE sarà pertanto un Paese con una forte impronta etnico-nazionalista e con un alto tasso di militarizzazione. Uno nuovo Stato membro quindi non facilmente adattabile, come ha riconosciuto lo storico ucraino Serhii Plokhy, alla cultura sovranazionale che dovrebbe ispirare l’Unione.25

			A fronte di una candidatura così “speciale”, la UE è chiamata a dare una risposta geopolitica che vada oltre la usuale applicazione della sua metodologia di allargamento. Siamo di fronte a una situazione senza precedenti. Ecco perché la prospettiva di adesione dell’Ucraina (sommata a Moldova e Georgia) non può essere valutata come una semplice candidatura aggiuntiva a quelle esistenti. L’obiettivo di integrare di Kiev porta con sé una diversa carica storica che interroga l’approccio sinora adottato verso l’allargamento e che inciderà in modo significativo sul progetto europeo sotto vari profili: natura, confini, sicurezza, rapporti di forza, adattamento interno.

			Per quanto concerne la natura del progetto europeo, la candidatura di Kiev ci obbliga a rileggerla in una duplice prospettiva. 

			Anzitutto, nel rapporto dialettico tra una UE più sicura e una UE più democratica. Tra considerazioni geopolitiche da un lato, e criteri da rispettare ai fini dell’adesione dall’altro. Un equilibrio delicato, dove la geopolitica spinge per accelerare l’allargamento in nome di “sicurezza”, “potere” e “interessi”, mentre la condizionalità tende a guidare il processo, tutelando – attraverso un’effettiva trasformazione dei Paesi candidati – i valori che ispirano la costruzione comunitaria. Nel caso dell’Ucraina, l’equilibrio geopolitica/condizionalità sembra per il momento pendere leggermente a favore del primo corno del dilemma. L’aggressione russa ha portato la presidente della Commissione europea a parlare di nascita di un’Unione geopolitica.26 La UE legge il prossimo allargamento anche in chiave di competizione egemonica tra grandi potenze nell’Europa orientale e nei Balcani occidentali. Bruxelles vede nell’integrazione di nuovi Stati membri un mezzo per aumentare il suo peso specifico a livello regionale e internazionale. Nella difesa dei propri valori sul campo di battaglia, l’Unione riconosce il consumarsi di una contrapposizione sistemica globale tra democrazia e autocrazia. La UE interpreta infine un prossimo ampliamento anche come modo per difendere meglio i suoi interessi geoeconomici. Oltre che come ampliamento di un’area di libero scambio, l’integrazione di nuovi Stati membri risponde quindi alle nuove esigenze di sicurezza militare ed economica.27

			In secondo luogo, il prossimo allargamento potrebbe interessare la natura della UE a partire dagli stessi obiettivi strategici che si prefigge. Se l’integrazione del vecchio continente, dopo le due guerre mondiali, era nata anzitutto per dare una soluzione pacifica alla “questione tedesca”, oggi sta diventando un disegno per rispondere alla “questione russa”. Per contenere i rigurgiti neoimperialisti di Mosca. Già l’allargamento a est dopo il crollo del muro di Belino aveva portato in dote alla UE una nuova memoria collettiva, una percezione aggiornata della minaccia internazionale e quindi un senso diverso del destino comune. Categorie concettuali non più ispirate cioè al solo ricordo delle due guerre mondiali, ma anche al lascito del giogo sovietico stalinista e alla reinterpretazione offertane dal Cremlino di Putin. Un sentimento che l’invasione dell’Ucraina ha radicalizzato, facendone l’elemento fondante della nuova enfasi sulla necessità geopolitica dell’allargamento. La UE che nascerà dal prossimo ampliamento non potrà quindi che essere ancor più occidentalizzata. Un attore globale euro-atlantico impegnato nel contenimento di Mosca. E quindi ancor più antirusso. In questo senso, l’aggressione a Kiev potrebbe finire per ricomporre la ricorrente frattura strategica all’interno del vecchio continente tra chi, sin dagli anni Novanta, voleva costruire un’architettura di sicurezza europea “con” la Russia e chi invece la concepiva “contro” di essa. Tra chi immaginava un’Europa dall’Atlantico agli Urali e chi invece riteneva, come ebbe modo di esclamare Vaclav Havel, preoccupato per il possibile coinvolgimento di Mosca, che “Di questa Europa non ne vogliamo proprio sapere!”.28 L’Unione di oggi, ma ancor più quella allargata di domani, si proporrà inevitabilmente come un unico spazio di sicurezza politica ed economica a difesa dei valori europei e in contrapposizione a tutto ciò che rappresenta il “Mondo russo” di Putin: imperialismo, autocrazia, tradizionalismo e nazionalismo. A causa dell’aggressione all’Ucraina, la UE allargata di domani segnerà il tramonto – in definitiva – di ogni aspirazione paneuropeista. 

			Oltre a una rilettura di certi aspetti connessi alla natura del processo di allargamento, la vicenda ucraina sta anche suggerendo una diversa concezione dei “confini europei”. La UE non ha mai tracciato in modo definitivo il suo perimetro geografico. Soprattutto a est. Il dibattito sui confini dell’Unione è sempre vivo e vegeto, almeno sul piano accademico. La Dichiarazione di Schuman del 1950 si rivolgeva a tutti gli europei e a tutte le nazioni dell’Europa. Il Teu (Trattato dell’Unione europea) ha postulato che per candidarsi a diventare membri della UE si deve essere uno “Stato europeo” che rispetta certi valori. La specificazione resta tuttavia ambigua, come dimostra il caso della Turchia, il cui territorio sta a cavallo tra il vecchio continente e l’Asia.29 Il criterio geografico fu peraltro applicato solo nel 1987 quando venne rigettata la domanda di adesione avanzata dal Marocco. L’incertezza che da sempre circonda i confini della UE, se da un lato può essere letta come un fattore di criticità per la sua identità politica, dall’altro si rivela come utile strumento di influenza e penetrazione nel suo vicinato. Consente infatti di esercitare un richiamo su aree limitrofe alla UE, facilitando varie forme di cooperazione e associazione, come si deriva da concetti come “prospettiva europea” o “famiglia europea” che esprimono un vincolo di rapporto con le istituzioni di Bruxelles, senza prevedere in modo esplicito una promessa di adesione. Tuttavia, il fatto che l’argomento geopolitico sia oggi così rilevante nel giustificare una nuova fase di allargamento e che abbia assunto un chiaro connotato antirusso, permette di delineare con maggiore nitidezza il perimetro fisico della UE. 

			L’aggressione di Mosca all’Ucraina ha fatto nascere la necessità di una “territorializzazione” della costruzione europea.30 Un concetto in effetti antitetico al modo in cui l’Unione persegue tradizionalmente le proprie politiche, e cioè non tanto secondo precisi riferimenti geografici, ma seguendo princìpi prevalentemente orizzontali: mercato, consumatori, imprese, valori, diritti. Nella nuova esigenza di “territorializzazione” dell’Unione c’è anche il superamento di un approccio ai confini che era stato teorizzato soprattutto in vista dell’allargamento del 2004. Il Big Bang verso est fu allora presentato dalle istituzioni europee come la fine, dopo la Guerra fredda, della divisione ideologica dell’Europa.31 Come la vittoria finale della democrazia sul totalitarismo. Come la nascita di un’Unione europea più grande e più forte, ma non necessariamente dominante o egemonica.32 Nel 2004, la UE volle infatti anticipare gli effetti del nuovo allargamento, proponendo la creazione di un “cerchio di amici”. Cioè di un’area limitrofa al proprio perimetro con cui cooperare al fine di scongiurare la nascita di “spazi vuoti” o la rinascita di rigide “linee divisorie”. Uno schema di partenariato – la Politica europea di vicinato33 – che aumentasse la prosperità e la sicurezza comuni, tanto degli Stati membri quanto di quelli confinanti. Un approccio alternativo all’adesione, ma che non ne escludeva esplicitamente l’eventualità.34

			Negli ultimi anni – osservava Prodi nell’ottobre del 2004 – abbiamo sviluppato una nuova visione dei confini dell’Unione attraverso la Politica europea di vicinato. Essa cerca di stabilire relazioni speciali con tutti i vicini – dalla Russia al Marocco. Un “cerchio di amici” con i quali poter infine condividere tutto eccetto le istituzioni.35

			Se l’allargamento del 2004, nel segnare comunque un nuovo confine dell’Unione, si incaricava di renderlo per quanto possibile permeabile, tendendo una mano in segno di pace e cooperazione a tutti i vicini inclusa la Russia, l’ampliamento verso il Trio orientale concepito dopo il febbraio 2022 compie l’operazione inversa: la prospettiva di includere Ucraina, Moldova e Georgia nella UE è stata infatti immaginata per trasformare il limen in limes. Per fare della “soglia” una porta chiusa. Per isolare la Russia dal vecchio “cerchio di amici”. Per tracciare, pur nell’incertezza di quali saranno gli esiti di una guerra ancora in corso, un confine che sia anche una barriera di contenimento della minaccia russa. Scegliendo questo approccio e concedendo ai Paesi del Partenariato orientale di diventare membri a pieno titolo dell’Unione, i confini della UE sono diventati quindi più nitidi. Se al chiarimento del perimetro verso est, sommiamo infatti gli effetti della Brexit e lo stallo nel processo di allargamento alla Turchia, la UE sembra aver ormai consolidato un proprio profilo geografico (effettivo e potenziale) di carattere prettamente continentale.

			Un allargamento che nelle attuali condizioni coinvolga l’Ucraina comporta anche una ridefinizione del concetto di sicurezza europea.36 O quanto meno della sua percezione. Del resto, se sinora l’allargamento era stato ispirato dalla speranza, oggi pare dettato soprattutto dalla paura. La UE è un prodotto dell’ordine liberale internazionale nato dopo la Seconda guerra mondiale. Una comunità di valori fondata su democrazia, diritti umani, libertà degli scambi, società aperta e cooperazione multilaterale. Per questo a Bruxelles ha sempre prevalso un concetto di soft power e soft security. La pace e la sicurezza sono stati costruiti sulla capacità di dialogare, di conciliare interessi divergenti, di capire le ragioni dell’altro senza imporre con la forza le proprie, di assumere impegni reciproci accettati democraticamente. Questa cultura post-moderna della potenza e della sicurezza si scontra oggi con il ritorno della guerra in Europa ed esige un inevitabile aggiornamento. Le ragioni geopolitiche che oggi prospettano la possibilità di un nuovo allargamento possono essere funzionali al conseguimento di questo obiettivo. Anzitutto, dando alla UE una dimensione effettiva di hard security, attraverso progressi sostanziali nella costruzione della Difesa europea e nello sviluppo di adeguate capacità militari. Quindi, eliminando le “zone grigie” che nei Balcani occidentali e lungo il confine orientale caratterizzano un’area importante del vecchio continente e che oggi – in quanto aree cuscinetto tra Occidente e Russia – rischiano di trasformarsi in nuovi focolai di crisi. Infine, lavorando per garantire alla UE il massimo dell’autonomia economica, riducendo le varie forme di dipendenza di cui è afflitta. In altri termini, mutuando Adam Smith, riconoscendo che la “difesa” è più importante della “ricchezza” e che le ragioni del mercato devono trovare un limite in quelle della sicurezza.37 Oggi viviamo un tempo in cui l’Europa deve interiorizzare rapidamente questi concetti, visto che la sua protezione militare dipende soprattutto dagli Stati Uniti, i suoi approvvigionamenti energetici da attori esterni volubili e talvolta fragili, la sua espansione commerciale dal mercato e dalla concorrenza cinesi, la sua capacità di competere per la sfida delle sfide – l’intelligenza artificiale – da livelli di investimenti al momento lontani dalle sue effettive disponibilità. 

			Il tema della sicurezza europea può essere declinato anche da una diversa angolatura, quella dei rapporti di forza. Un nuovo allargamento verso l’Ucraina comporterà infatti anche un riassetto del balance of power in Europa: tra Stati piccoli e grandi; tra est e ovest; tra ricchi e poveri; tra i Paesi più orientati al libero mercato e quelli più statalisti; tra contributori e beneficiari netti al bilancio; tra un “fianco meridionale”, interessato a un allargamento ai Balcani occidentali e alla dimensione mediterranea e un “fronte nord-orientale” sempre più focalizzato sulla direttrice baltica e la minaccia russa. Non solo. L’ingresso di un’Ucraina sempre più legata a Washington a seguito della guerra rafforzerebbe il “club transatlantico” all’interno della UE.38 Un rimescolamento degli interessi e del peso specifico di ogni attore da cui dovrà emergere, non senza difficoltà, un nuovo equilibrio europeo. Un aggiustamento che richiederà tempo e che potrebbe mettere a dura prova la UE nella fase transitoria dal vecchio al nuovo assetto di potere.

			Natura del progetto comunitario e della politica di allargamento, confini della UE, sicurezza europea, rapporti di forza. Tutte dimensioni che verranno dunque interessate dalla ipotizzata, nuova fase di ampliamento e in particolare dal processo di integrazione dell’Ucraina. Vi è tuttavia un’altra questione che una tale prospettiva renderà presto attuale e prioritaria. E cioè la necessità di riformare l’Unione affinché si faccia trovare pronta per assorbire nuovi Stati membri. Ma sul rapporto tra allargamento e adattamento interno torneremo in un apposito paragrafo.39

			1.3 la competizione geopolitica nei balcani occidentali: il ruolo di cina, russia e turchia 

			La guerra in Ucraina obbliga a leggere con occhi nuovi anche la competizione multipolare che da tempo interessa i Balcani occidentali. Sino al febbraio 2022 la UE aveva guardato con circospezione alle incursioni di “attori esterni” non occidentali, soprattutto in campo energetico e delle infrastrutture, in un’area considerata il suo “cortile di casa”. Ma senza particolari allarmismi. Da allora il quadro è tuttavia cambiato drasticamente. Le tradizionali fragilità della regione – securitarie, politiche e finanziarie – hanno assunto un nuovo profilo per Bruxelles e Washington. Sono apparse improvvisamente come criticità che Mosca avrebbe potuto sfruttare contro l’Occidente o che Pechino avrebbe potuto trasformare in opportunità a proprio vantaggio. Preoccupazioni legittime ma tardive, visto che la presenza di attori esterni nei Balcani occidentali aveva già preso piede da tempo, cristallizzando un nuovo scenario regionale. La “fatica da allargamento” degli ultimi quindici anni, su cui ci soffermeremo nel prossimo capitolo, aveva infatti già aperto (o in alcuni casi riaperto) la porta dei Balcani occidentali a Russia e Cina, oltre che a Turchia e Paesi del Golfo. Il ruolo dell’Unione europea come attore geopolitico dominante nell’area era già insidiato da tempo.40 Il conflitto in Ucraina è servito solo ad accelerare la presa di coscienza di tale realtà, a constatare la dimensione del rischio per la sicurezza europea e a sollecitare una risposta adeguata.41

			Lungo il percorso punteggiato di ambiguità e incertezze che sin dal 2006 ha alimentato la “fatica da allargamento”, vi sono in particolare tre momenti che hanno segnato una svolta nel favorire la presenza di “attori esterni” non occidentali nei Balcani. 

			Il primo, nel 2008, ha coinciso con la dichiarazione di indipendenza del Kosovo e l’acquisto della Oil Industry of Serbia (NIS) da parte russa. Due decisioni che hanno restituito a Mosca un inaspettato spazio di manovra politico, ideologico e energetico in chiave antioccidentale. Il secondo snodo può essere rintracciato nella crisi finanziaria del 2008 e, sulla scia dei suoi effetti destabilizzanti, nella scelta cinese di convocare nel 2012 a Varsavia, un anno prima del lancio della Iniziativa della via della seta, un vertice con i Paesi dell’Europa centrale e orientale, inclusi i Balcani occidentali. Obiettivo della riunione era rispondere all’esigenza di quei Paesi di diversificare investimenti e partenariati commerciali, rafforzando la cooperazione con Pechino nel campo degli investimenti, del commercio, delle infrastrutture e dei trasporti.42 Il terzo momento, nel 2020, si identifica con lo scoppio del Covid e con la titubanza UE a includere i Balcani occidentali prima nella risposta europea alla pandemia e poi nella distribuzione dei vaccini. Un’incertezza che ha trasmesso un messaggio di disinteresse verso la sorte dei Paesi della regione, autorizzandoli una volta di più a guardare altrove nel tentativo di tutelare un bene primario come la salute dei propri cittadini.43

			La competizione geopolitica che – sullo sfondo di questi tre momenti catalizzatori – ha investito i Balcani occidentali negli ultimi quindici anni ha un carattere asimmetrico. UE e Stati Uniti, da un lato, Cina e Russia, dall’altro, proiettano un diverso peso specifico a seconda dei settori di interesse su cui si confrontano. Nel campo della sicurezza, ad esempio, non vi è dubbio che UE, Stati Uniti e Nato facciano la parte del leone. È così in Kosovo, tramite la missione Kosovo Force (KFOR) e la base americana di Bondsteel. È così in Bosnia Erzegovina, grazie all’operazione European Union Force (EUFOR)-Althea. È così in Albania (dove è stata aperta di recente una base Nato), Macedonia del Nord e Montenegro, tutti Stati membri dell’Alleanza Atlantica. La capacità di iniziativa nel settore della sicurezza è quindi pienamente nelle mani dell’Occidente, mentre a Mosca non resta che giocare di rimessa, se e quando si presentano le condizioni per farlo. Quanto ai rapporti economico-finanziari, il vero rivale della UE (che mantiene un ruolo centrale) nella regione è senza dubbio la Cina, mentre Turchia, Russia e Paesi del Golfo hanno un livello di presenza ancora molto distante da quello europeo.44 Diverso è invece il caso dell’influenza politica e del soft power, per cui i vari regimi ibridi extra-UE riescono spesso a contaminare lo schema di governance dei Paesi della regione, proponendo un set di valori diverso da quello democratico-liberale incarnato nella prospettiva europea. Molto delicato è infine il settore dell’informazione dove a fronte di un messaggio euro-atlantico che fatica spesso a passare e a raggiungere i suoi destinatari, la Russia riesce in molte circostanze a condizionare la narrativa pubblica a proprio vantaggio e a danno degli attori occidentali. 

			Nel complesso, in questa competizione asimmetrica la UE mantiene due vantaggi strutturali che dovrebbe imparare a sfruttare meglio. Il primo è la geografia: il destino dei Paesi dell’area, per quanti “giri di valzer” vogliano compiere, resta strettamente legato a quello del vecchio continente. Pensare di potersi sottrarre a questo vincolo naturale è irrealistico e persino ingenuo. Nei prossimi anni, il successo o il declino dell’Europa sarà anche il successo o il declino dei Balcani occidentali. I rapporti con Cina, Russia, Turchia e Paesi del Golfo potranno offrire utili diversivi, ma non sono in grado di rappresentare un’alternativa strategica alla UE. Prima i leader della regione verranno a patti con questa consapevolezza e prima saranno pronti a mettere il proprio Paese sul giusto binario di progresso e modernizzazione. 

			Il secondo vantaggio sistemico della UE è il modello di sviluppo proposto. Russi, cinesi, turchi, sauditi e emiratini offrono un percorso ibrido di emancipazione economica e sociale. Nessuno di loro si muove secondo un paradigma di governo pienamente compatibile con il principio di libertà che ispira le società europee. Una libertà cui i cittadini dei Balcani occidentali non sembrano tuttavia disposti a rinunciare, visto che il loro “stile di vita” resta fortemente aderente ai canoni occidentali. L’Europa e gli Stati Uniti, per quanto criticati, restano cioè il “luogo” di elezione dove andare a studiare, formarsi, lavorare, passare una vacanza, trarre ispirazione culturale e scientifica. È un dato di fatto che segna l’inclinazione spirituale di una società e di cui anche le classi dirigenti di quei Paesi non possono non tenere conto. 

			Tra gli “attori esterni” in competizione con la UE, quelli che in questi anni si sono ritagliati un ruolo rilevante nei Balcani occidentali sono soprattutto Cina, Russia e Turchia (che in realtà è sempre stata presente nella regione).

			Nel caso della Cina, i Balcani occidentali rappresentano un’area di proiezione del suo potere economico. La regione è per Pechino un’importante porta di accesso al mercato comune europeo, oltre che uno snodo strategico tra il porto del Pireo e l’Europa centrale. L’approccio pragmatico e transattivo cinese è spesso in rotta di collisione con le esigenze dell’acquis comunitario e con gli standard promossi dalla UE.45 Pechino si mostra estremamente abile nel cogliere fragilità e bisogni dei Paesi della regione, offrendo loro soluzioni apparentemente semplici e rapide. L’obiettivo è quello di attrarre le loro economie nell’orbita di influenza cinese, soprattutto attraverso l’ammodernamento e l’espansione di siti minerari, corridoi logistici e reti infrastrutturali ed energetiche.46 A questo fine, Pechino impiega una panoplia di strumenti: (1) finanziamenti a tassi relativamente favorevoli che hanno però un impatto sensibile sul livello di debito pubblico. In Montenegro, ad esempio, nel 2022 il debito pubblico verso la Cina ha raggiunto il 15% dell’ammontare totale. Il tema è delicato poiché la dipendenza da Pechino in termini finanziari può tradursi facilmente – per Paesi con una prospettiva di adesione alla UE – in una fonte di condizionamento politico;47 (2) investimenti diretti, che negli ultimi cinque anni hanno visto un sensibile incremento in tutta la regione. In Serbia, ad esempio, abbiamo assistito a un aumento da 2.4 milioni di euro nel 2010 a circa 1.4 miliardi di euro nel 2022, quando Pechino ha sostanzialmente raggiunto il livello di investimenti della UE considerati nel suo complesso; (3) commercio, con misure preferenziali, la finalizzazione di accordi di libero scambio (è il caso, ad esempio, dell’intesa firmata recentemente con la Serbia) e la fornitura di alta tecnologia.

			La Russia mantiene un ruolo apparentemente rilevante nei Balcani occidentali, ma nei fatti meno decisivo di quello promosso dalla sua macchina propagandistica. La sua influenza può essere misurata secondo tre criteri: in chiave geopolitica; sul piano economico-energetico; e in relazione alla questione specifica del Kosovo.48

			Partiamo dalla geopolitica. Scossi dall’effetto sorpresa dell’attacco a Kiev e scottati da visioni troppo ottimiste sulle politiche di Mosca, abbiamo oggi la (inevitabile e in parte giustificata) tendenza a vedere ombre russe dietro ogni crisi internazionale. È il caso – ad esempio – delle ricorrenti tensioni nei Balcani occidentali, in Kosovo o in Bosnia Erzegovina, la cui genesi viene spesso ricondotta a interferenze russe finalizzate a sabotare le iniziative occidentali o – scenario estremo – ad aprire un secondo fronte in Europa. Una lettura che, sebbene colga uno spicchio di verità, finisce per accreditare un ruolo della Russia nella regione ben superiore al suo effettivo peso specifico. La capacità di Mosca di condizionare agenda e dinamiche balcaniche, già in declino negli anni passati, è stata in realtà ulteriormente ridotta dall’aggressione all’Ucraina. Il peso geopolitico della Russia oltre-Adriatico è oggi limitato: i Paesi dei Balcani occidentali sono ormai inquadrati, sia pur con le difficoltà che conosciamo, in percorsi di adesione alle strutture euro-atlantiche. Mosca si muove in quest’area con il pilota automatico. Si limita a essere un guastatore opportunista. Non ha un’articolata progettualità diplomatica. Non è in grado di elaborare e offrire una visione strategica alternativa a quella euro-atlantica. Sia chiaro: le azioni malevole di Mosca nei Balcani occidentali esistono e vanno monitorate e contrastate con determinazione. Le ombre russe prendono le sembianze della propaganda e della disinformazione di media e personalità compiacenti, si allungano su dottrina e azione della Chiesa ortodossa, si annidano nel pensiero conservatore e tradizionalista di alcuni partiti serbi, fanno capolino in certe dinamiche politiche in Montenegro, nutrono i miti medievali sulla fratellanza slava, avvolgono la figura del presidente della Repubblica Serba in Bosnia Erzegovina, fungono da utile spauracchio per le narrazioni del premier Kurti in Kosovo. 

			Passando al binario economico, è inevitabile rilevare come Mosca sia priva di una vera capacità competitiva con la UE su scala regionale. La Russia non ha un potere finanziario o una capacità tecnologica da offrire. Resta poi un trascurabile partner commerciale (con una quota del 3.9% di import e del 2.7% di export del commercio complessivo dei Balcani occidentali) e un modesto investitore (4.6% del totale).49 Va tuttavia osservato come la guerra in Ucraina abbia canalizzato un aumento degli investimenti di cittadini russi in Serbia, che hanno aperto molte aziende attive nel settore delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (Ict). Anche il Montenegro sta continuando ad attrarre investimenti provenienti da Mosca soprattutto in campo immobiliare, tanto che il 40% di tale patrimonio sarebbe posseduto da aziende e cittadini russi.

			Sul piano energetico, Mosca gestisce da una posizione privilegiata le forniture di gas alla Serbia e alla Bosnia Erzegovina. La presenza economica russa nella regione iniziò a prendere forma nel 2005 proprio con l’apertura delle prime stazioni di rifornimento di Lukoil in Serbia, cui seguì nel 2008, come accennato sopra, l’acquisto del 51% di NIS da parte di Gazprom Neft.50 In Bosnia Erzegovina l’influenza russa passa attraverso l’azienda NeftGazinKor attiva soprattutto in Repubblica Srpska. La carta delle forniture energetiche russe mantiene quindi ancora oggi una certa rilevanza nell’area. A ben guardare, tuttavia, il suo peso specifico (e quindi il relativo potere di condizionamento che genera a favore di Mosca) si sta riducendo. Si tratta di una dinamica di medio-lungo periodo avviata nel 2014 con l’abbandono del progetto South Stream – volto alla costruzione di un nuovo gasdotto tra la Russia e la UE – e accelerata dalla guerra in Ucraina. Persino in Serbia molti hanno infatti capito che Putin non è più in grado di garantire la sicurezza energetica del Paese e della regione nel medio-lungo periodo. Tanto che gli approvvigionamenti di petrolio (soprattutto a seguito delle sanzioni) arrivano ormai dall’Iraq, mentre una serie di progetti infrastrutturali, a cominciare dall’interconnettore con la Bulgaria, finanziato e fortemente voluto dalla UE sin dal 2014, consentiranno a Belgrado di diversificare le importazioni di gas, riducendo la dipendenza dalla Russia.51

			Quanto al Kosovo, il fatto che la Russia sia membro permanente del Consiglio di sicurezza, quindi con diritto di veto, è considerato da Belgrado come la garanzia di ultima istanza contro il rischio che Pristina possa aderire, un giorno, alle Nazioni Unite. Da qui deriva buona parte dell’attenzione che la Serbia presta al rapporto con il Cremlino. E su questa esigenza fa perno Mosca per valorizzare il suo ruolo in relazione alle ricorrenti crisi tra Belgrado e Pristina. 
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