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Attuali dinamiche tra flessibilita,
condizionalita e opzioni

| recenti sviluppi nel dibattito politico-intergovernativo a livello
europeo sembrano portare all’attenzione un concetto che é stato
pil volte indicato come possibile nuovo principio cardine nelle rela-
zioni europee: la flessibilita.

Per flessibilita, nel discorso politico attuale europeo, sembra si in-
tenda un’applicazione meno severa dei vincoli e dei patti economici
contratti a livello comunitario dai singoli membri al fine di lasciare
pil ampio spazio di manovra e spesa ai governi nazionali.

Il dibattito ingeneratosi sembra altresi interessante perché I'invoca-
zione del concetto di flessibilita non origina solo dallo spazio interno
comunitario ma sembra farsi strada nell’elaborazione politica e stra-
tegica di altri attori internazionali verso i quali I'approccio dell’Unio-
ne si € tradizionalmente caratterizzato per I'applicazione del princi-
pio di condizionalita.

Secondo il concetto appena richiamato, I'Unione Europea vincola e
subordina i propri rapporti commerciali, I'assistenza finanziaria, la
cooperazione per lo sviluppo, i rapporti di associazione nonché le
prospettive di adesione al rispetto di principi di derivazione europea
quali la supremazia dello stato di diritto, dei diritti dell'uomo e delle
liberta fondamentali, come pure dell'adeguamento ai principi dell’e-
conomia di mercato.

Come noto, infatti, la modalita di relazione tipica dell’Unione & quella
di esportare il proprio tessuto normativo e regolamentare attraverso
il metodo convenzionale, condizionando i Paesi terzi, anche attraver-
so gli accordi di Associazione, a convergere verso standard normativi e
politico-istituzionali in linea con il quadro legale europeo'.

Invero I'applicazione del principio di condizionalita é una pratica dif-

1 Si parla in questo casi di un processo di “europeizzazione” dello spazio ai
confini dell'Unione Europea.

fusa e correntemente in uso a diverse istituzioni internazionali: il
Fondo Monetario Internazionale o la Banca Mondiale, infatti, comu-
nemente condizionano il loro supporto finanziario all'applicazione
di programmi di riforma strutturale delle economie dei Paesi che si
rivolgono a tali istituzioni.

Tornando al caso europeo, il principio richiamato & anche base
principale delle linee politiche della Commissione Europea nei con-
fronti dei Paesi che rientrano nella Politica di Vicinato dell’'Unione:
infatti, nello strategy paper della Commissione si legge che “..the
ambition and the pace of development of the EU’s relationship with
each partner country will depend on its degree of commitment to
common values, as well as its will and capacity to implement agreed
priorities..” 3, secondo un approccio “more for more” per cui il mi-
glioramento delle relazioni con I"'UE, fino poi al concretizzarsi delle
ipotesi di adesione, sarebbe condizionato all'implementazione del
sostrato valoriale e normativo comunitario.

Come noto, restringendo il campo d’azione ad un caso concreto, il
principio di cui si tratta & stato un caposaldo delle relazioni esterne
UE verso i Paesi Centro-Orientali (PECO) quando gia nel luglio del
1996 il Consiglio Europeo adotto il piano di assistenza denominato
“Obnova” destinato, nel quadrante ex jugoslavo, a Bosnia Erzegovi-
na, Croazia, Macedonia e alla Repubblica Federale Jugoslava.
Lattuazione del programma economico e di supporto ai Paesi in
transizione dai regimi socialisti era esplicitamente subordinata al
fatto che questi evolvessero i loro sistemi politico-economici appli-
cando i principi democratici della supremazia della legge, della tute-
la dei diritti umani e del libero mercato.

2 Si veda Independent Evaluation Office of The International Monetary Fund
“Structural conditionality in IMF-supported programs”: nel riportato studio si valuta-
no le critiche principali che sono riportate all’applicazione delle condizioni strutturali
negoziate dal Fondo Monetario Internazionale in caso di intervento. Nel citato scritto
si richiamano le Conditionality Guidelines approvate e messe in pratica dall'IMF e che
raccomandano un uso parsimonioso della condizionalita. Gli interventi strutturali ri-
chiesti a priori, infatti, devono essere limitati a ben delineati casi: comunque, le prin-
cipali critiche riguardano la mancanza di ownership degli interventi tendenti a priva-
tizzare gli assets migliori del Paese.

3 European Commission “European Neighborhood policy - Strategy Paper”
COM(2004) 373 Brussels, May 2004.
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Tuttavia, il modello bilaterale nel quale di solito si esplica il principio di
condizionalita e che ha visto di solito un contraente “forte” che “detta
le regole” ed un altro che le recepisce, non € I'unica via di applicazione
del principio de quo poiché il processo di convergenza condizionale
puo avvenire anche nell'ambito di un assetto multilaterale.

Invero, I'applicazione del concetto di condizionalita in un contesto
squisitamente bilaterale ha ingenerato critiche relative all’efficacia
di tale approccio in un contesto regionale pitu ampio e nel quale vi
siano dinamiche trasversali che coinvolgano diversi Paesi: si potreb-
be verificare, infatti, che alcuni di questi siano capaci piu di altri di
dar vita ad un processo di convergenza piu efficace aumentando,
dunque, le differenziazioni nell’area in oggetto®.

Da un punto di vista multilaterale, il processo con il quale I'Unione
Europea ha, in molti casi con successo, esportato il proprio corpo
normativo come base delle relazioni con Paesi “non UE” si & concre-
tizzato in accordi settoriali molto efficaci quali EFTA e EEA®: in questi
casi, in sostanza, integrando i mercati dei Paesi sottoscrittori degli
accordi li si é vincolati all’accettazione di norme e principi di prove-
nienza comunitaria.

Si é cercato di replicare tale processo nello specifico quadro re-
gionale balcanico con la costituzione della Comunita Energetica del
Sud Est Europa (ECSEE)® nata con lo scopo di diffondere I'acquis co-

4 M. Delevic “ Regional Cooperation in Western Balkans” Chaillot Paper no.
104, July 2007, Institute for Security Studies; S.F. Massari “La Comunita Energetica
del Sud Est Europa: fattore di stabilita nell’area Balcanica? Edizioni PA.I. 2013; vedi in-
franota 11.

5 L'European Free Trade Association (EFTA) nacque nel 1960 quale accordo
che tenesse insieme quei Paesi che ancora non potevano entrare nella Comunita o che
non volevano farlo: attualmente fanno parte dell'EFTA la Svizzera, Islanda, Norvegia
e Liechtenstein. In seguito, al fine di consentire agli stati EFTA I'accesso alla Mercato
Unico Europeo fu siglato I'accordo per la costituzione dell’ European Economic Area
(EEA) nel 1994: la Svizzera, membro EFTA, non ha inteso far parte dell’accordo EEA
preferendo la via bilaterale nelle relazioni economiche con I'Unione Europea.

6 La Comunita Energetica del Sud Est Europa & un’organizzazione nata con
la firma del Trattato costitutivo del 2005: per mezzo di tale accordo, frutto di un lun-
go percorso che prende spunto dal c.d. processo di Atene, le parti si sono impegnate
a creare un sistema cooperativo regionale tale da permettere agli Stati dell’area bal-
canica di sperimentare forme e modelli di governance per le quali aprirsi alle intera-
zioni reciproche sulla base di un modello di mercato libero, competitivo e senza bar-
riere. Gli originari firmatari sono stati, da una parte I'Unione Europea, dall’altra Alba-

munitario in tema energetico tra le Parti Contraenti.

Si potrebbe valutare la costituzione della Comunita come una sorta
di “waiting room” per i Paesi balcanici che avrebbero dovuto nel
frattempo operare le riforme necessarie per il conseguimento della
membership europea.

Come noto, il traguardo dell’acquisizione dello status di Paese mem-
bro dell'Unione e stato, dopo il tragico disgregarsi dell’esperienza
jugoslava, I'obiettivo principale e quasi obbligato di ciascuno degli
attori regionali: pertanto, I'operativita del principio condizionale,
anche attraverso specifici rapporti bilaterali sanciti da Accordi di As-
sociazione, era garantita dalla tensione di tali soggetti verso la “terra
promessa” che sembra essere I'Unione.

La Comunita Energetica dunque, avrebbe svolto il ruolo di cataliz-
zatore delle tensioni europeistiche dell’area e, d’altro canto, avreb-
be organizzato l'acquisizione del corpus normativo europeo in tema
di energia e mercato nella regione.

Tuttavia, la Comunita Energetica é solo erroneamente considerata
un‘anticamera per i Paesi balcanici non ancora pronti all'ingresso
nell’Unione: infatti, la Comunita ha in questi anni assunto un ruolo
sempre piu ben definito e riconosciuto come strumento privilegiato
delle relazioni energetiche europee verso i Paesi non membri.
Lingresso nella Comunita di Paesi chiave nello scacchiere del tra-
sporto delle risorse tramite oleodotti e gasdotti come Ucraina e
Moldavia e il prossimo ingresso della Georgia, fanno di questa or-
ganizzazione un attore strategico per il posizionamento dell’Unione
nella partita della propria sicurezza energetica’.

nia, Bosnia-Erzegovina, Bulgaria, Croazia, Macedonia, Montenegro, Romania, Serbia
e la Missione delle Nazioni Unite in Kosovo: a questi in seguito si sono aggiunti, Mol-
davia, Ucraina. Georgia e Armenia sono state ammesse in qualita di Paesi osservato-
ri. | membri dell’'Unione Europea possono ottenere lo status di partecipante e molti di
essi lo hanno richiesto. Ulteriori informazioni al sito http://www.energy-community.
org/portal/page/portal/ENC_HOME.

7 Il vantaggio derivante all'Unione Europea dall’ampliamento del numero di
Paesi coinvolti nel processo di convergenza, non solo nel quadro energetico, é imme-
diatamente intuibile soprattutto in questa fase storica: la presenza del sostrato nor-
mativo europeo nel quadro legale dei paesi extraeuropei immediatamente “fuori con-
fine”, conterrebbe la presenza di concorrenti internazionali e piegherebbe questi alle
logiche di mercato europee, stringendo i legami dei Paesi recettori con Bruxelles. Il
caso dell’'Ucraina é di esempio: il recepimento di alcune delle direttive e regolamen-
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Se dunque come detto, la condizione della convergenza verso prin-
cipi comunitari € la costante linea politica dell’Unione®, riportare
proprio il caso della Comunita Energetica ai fini di questo lavoro é
utile, oltre che per la rilevanza assunta dell’organizzazione, anche
perché nei pit recenti documenti di analisi politica relativi all'espe-
rienza ECSEE, comunemente a quanto avviene a livello intracomu-
nitario, ricorre altrettanto perentorio I'invocazione del concetto di
flessibilita come guida delle linee politiche future.

Infatti, I'ampio spettro in cui I'azione politica della Comunita si é
sviluppata in questi anni, concretizzandosi nell’'offerta ai Paesi ex-
tra-europei di un processo di convergenza verso principi normati-
vi del mercato europeo, ha ingenerato una seria riflessione sulle
modalita di questo approccio. Nello specifico, risaltano gli aspetti
problematici relativi all'applicazione e all’efficacia del principio di
condizionalita nella situazione corrente e verso i Paesi del vicinato
potenzialmente interessati ad intraprendere un percorso di acquisi-
zione di norme comunitarie.

Queste posizioni sono tali da ingenerare una domanda ovvero
quale sia il rapporto tra condizionalita, valida sia tra i paesi membri
che nelle relazioni extra europee, e la richiamata flessibilita nell’ap-

tazioni europee stanno, invero con grande difficolta, ostacolando il tradizionale po-
sizionamento di Gazprom nel Paese consentendo I'inversione del flusso del gas nei
gasdotti e incentivando le importazioni dalla Polonia e dalla Germania, diminuen-
do quindi il grado di dipendenza dell’'Ucraina. Si veda sul punto D. Buschle “Export-
ing the internal market - Panacea or Nemesis for the European Neighborhood Policy?
Lesson from the Energy Community” EU Diplomacy Papers 2/2014 College of Europe.
Sulla valutazione strategica della Comunita Energetica si rimanda a “Report from the
Commission to the European Parliament and the Council under Article 7 of Decision
2006/500/EC “10.3.2011, COM(2011) 105 final; “Communication from the Commis-
sion to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Com-
mittee and the Committee of the Regions on security of energy supply and internation-
al cooperation - The EU Energy Policy: Engaging with Partners beyond Our Borders”,
7.9.2011, COM(2011) 539 final; “European Parliament, resolution of 23 October 2013
on the European Neighbourhood Policy: towards a strengthening of the partnership.
Position of the European Parliament on the 2012 reports” (2013/2621(RSP).

8 Come noto, la principale strategia di relazione dell’'Unione si sostanzia nel
processo che é stato piu volte definito come “europeizzazione” dello spazio immedia-
tamente fuori delle frontiere e, piu generalmente, dei Paesi con i quali si intesse un
rapporto strategico tramite I'estensione del principi basilari del quadro legale UE. Si
veda- Deitz L., Stirton L., Wright K. “The Energy Community of South East Europe: Chal-
lenges of, Obstacle to, Europeization” CCP Working Paper 08-4 , University East Anglia
2007.

plicazione delle norme comunitarie.

Come detto, lo scopo del presente articolo & quello di verificare que-
sti due aspetti nelle relazioni extra comunitarie partendo proprio
dall'esperienza della Comunita che si é spesso trovata a ricercare
un equilibrio tra la severita dell’applicazione del principio di condi-
zionalita e la realta delle negoziazioni con potenziali partner e paesi
membri.

Dunque, il Consiglio dei Ministri della Comunita Energetica, al fine di
avviare un processo di riflessione, ha incaricato High Level Reflection
Group’ (HLRG) di esaminare lo stato corrente delle politiche e dei ri-
sultati conseguiti, al fine di adeguare le azioni future per il migliore
conseguimento delle finalita della Comunita.

Tra le altre indicazioni, I’ HLRG ha specificatamente valutato come
elemento decisivo per lo sviluppo dell’allargamento geografico della
Comunita e una migliore governance di sistema, I'abbandono di un
criterio tout court condizionale nelle relazioni con i Paesi membri
e potenziali membri, per 'adozione di un processo flessibile di ne-
goziazione delle condizioni di membership e delle obbligazioni dei
contraenti.

Tale aspetto é determinante per la comprensione del quadro attuale
delle relazioni internazionali che coinvolgono Unione e il processo di
“esportazione” di regole e valori europei poiché potrebbe eviden-
ziare un nuovo assetto delle posizioni in un campo profondamente
mutato rispetto agli anni scorsi, quando la politica di condizionalita
fu pensata ed applicata.

Il concetto condizionale infatti, implica una fortissima capacita at-
trattiva di chi pone le condizioni: nella logica dello “stick and carrot”
il beneficio che si conseguirebbe dall'applicazione, anche dolorosa,
delle condizioni imposte dovrebbe essere tale da giustificarne l'as-
solvimento.

9 LEnergy Community High Level Reflection Group é stato costituito con
decisione del 24 Ottobre 2013 dal Consiglio dei Ministri che ha assegnato la presi-
denza del gruppo al Prof. Jerzy Buzek il quale a sua volta ha chiamato a formare il pa-
nel di esperti, Walter Boltz, Vesna Borozan, Fabrizio Donini Ferretti, Volodymyr Ma-
kukha e Goran Svilanovi. LHLRG ha presentato nel maggio 2014 il documento di ana-
lisi intitolato “An Energy Community for the Future”, evidenziando le linee program-
matiche per la riforma istituzionale della Comunita e suggerendo le possibili strate-
gie politiche da perseguire.
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Nella pratica dell’esercizio di tale dottrina pero, specie negli ultimi
anni e nel caso balcanico per le sue peculiarita’, si sono verificati
problemi molto seri nell’applicazione delle norme europee anche
guando inserite nell'abito di un processo di riforma che condiziona-
va l'assolvimento al procedere del percorso europeo.

Le ragioni di tale difficolta possono essere ritrovate proprio nella
elaborazione della Comunita Energetica che é chiamata a procedere
nella realta all'attuazione del processo de quo.

La serie dei problemi pu0 essere scissa in due elementi: il primo ri-
guarda 'applicazione dell’acquis tra le Parti Contraenti e il secondo,
pil importante, la negoziazione delle condizioni di convergenza coi i
nuovi potenziali partner.

Dal punto di vista interno, la condizionalita che impone ai membri
una recezione totale del sostrato normativo europeo ha provocato
ritardi e falle evidenti per un motivo ben preciso: la recezione del
tessuto regolatorio europeo non puod avvenire per un processo di
“copia-incolla” perché le norme immaginate per I’'Unione non sono
immediatamente applicabili in contesti meno sviluppati da un punto
di vista istituzionale, sociale e tecnologico.

Cio provoca una chiara frustrazione da parte dei soggetti recettori
che sempre piu spesso vedono nelle condizioni un ostacolo al pro-
cesso di avvicinamento all’Unione o, cosa ben peggiore, un vantag-
gio per i propri competitors regionali piu avanzati'!, con la conse-

10 Rispetto ai Paesi PECO, che pur hanno vissuto il travaglio della transizione dal
modello comunista, i Paesi balcanici presentano di sicuro una posizione piu debole
nel processo di cui si tratta per le vicende belliche che questi hanno sperimentato e
che hanno distrutto, oltre che gran parte delle infrastrutture economiche e produtti-
ve, anche la coesione regionale che ancora di stenta a ritrovare.

11 Da quest’ultimo punto di vista, infatti, la permanente disparita tra i vari at-
tori in questione ingenererebbe tra di essi la paura che le proprie speranze di integra-
zione possano essere disattese mentre quelle di altri soggetti regionali possano re-
alizzarsi. Per esempio, il fatto che la Croazia nel dicembre 2011 abbia sottoscritto il
Trattato di associazione e poi sia entrata nell'Unione come membro mentre la Serbia
sia ancora in ritardo, ha di fatto creato disagio e frustrazione, soprattutto per il timo-
re che la Croazia possa, potenzialmente, utilizzare il suo status di membro per impor-
re a suo vantaggio condizioni per 'accessione serba, magari su alcune questioni aper-
te con Belgrado. D’altronde, nonostante le rassicurazioni di Bruxelles questo é quan-
to successo tra Slovenia e Croazia, Cipro e Turchia, Grecia e Macedonia e dunque 'in-
quietudine di Belgrado sembra giustificata. Rispetto alla diffusa sensazione avver-
tita nella regione su tali aspetti si rinvia ad un articolo apparso sulla stampa croata

guenza di diminuire 'interesse per i processi di integrazione.
Questo fenomeno é dal punto di vista dell’'Unione ancora piu pre-
occupante se si considerasse che la condizionalita opera bene se si
mantiene alto I'interesse del Paese con cui ci si relaziona: nel quadro
attuale al contrario, la “fatica dell’allargamento”, la crisi economica
e un evidente problema di governance europea hanno offuscato I'i-
dea di Unione Europea quale “terra promessa”!2.

Inoltre, dal punto di vista geopolitico, soprattutto in relazione ai Pa-
esi dell’Est, del Sud Est europeo e del Caucaso, il quadro appare for-
temente mutato se si considerasse un elemento essenziale: il nuovo
protagonismo russo che si manifesta in maniera prepotente ha di
fatto mutato I'equilibrio creando un altro polo capace, con modalita
spesso rudi, di attrarre i Paesi del vicinato europeo dando a questi
una, pill o meno volontaria, opzione di scelta rispetto a Bruxelles.

Scrive Dirk Buschle, vice direttore del Segretariato della Comuni-
ta Energetica, che “..as alternative options exist, the European Nei-
ghbourhood policy is no longer a bilateral affais..”*.

Questo elemento di fatti deve imporre all’Unione Europea una se-
ria riflessione che gia in parte scaturisce dal conflitto Russo-Ucraino
che ancora si consuma: in quel caso, infatti, al netto di tutte le altre
implicazioni politiche e strategiche pur valide e i seguenti cambi di
rotta'®, il governo ucraino ha scelto tra due opzioni ovvero il proces-

e disponibile al sito http://www.croatiantimes.com/news/General_News/2011-11-
08/23068/_Croatia_will_not_block_Serbia’s_EU_negotiations

12 Sul consenso generale all'Unione Europea é utile consultare il Rapporto Gal-
lup Balkan Monitor del giugno 2010 “ Summary of Findings” che riassume molte dina-
miche esistenti. In generale viene evidenziato come, nel complesso, esiste un diffuso
consenso rispetto alla prospettiva di integrazione europea ma, nelle ultime indagini
del 2006-2010, e stata notata una diminuzione dei favorevoli nella maggior parte dei
paesi coinvolti dalla ricerca.

13 D. Buschle “Exporting the internal market - Panacea or Nemesis for the Euro-
pean Neighborhood Policy? Lesson from the Energy Community” EU Diplomacy Papers
2/2014 College of Europe.

14 La vicenda dell'Ucraina e della sigla dell’ Accordo di Associazione con I'U-
nione Europea é nota soprattutto per le conseguenze che si verificano ancora al mo-
mento della scrittura del presente articolo. Dopo un intenso lavorio diplomatico, I'U-
nione Europea contava di firmare con Kiev I’Accordo in questione: la sigla dell’Accor-
do si sarebbe dovuta verificare nel novembre 2013 in occasione del Summit Europeo
di Vilnius per stringere con Kiev una stretta cooperazione politica, in tema di giusti-
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so di associazione e convergenza europeo e un meno vincolante e
pil immediatamente redditizio accordo con la Russia.

Mosca inoltre é fortemente attiva nel proporre la Comunita Econo-
mica Euroasiatica con I’'Unione Doganale puntando, con offerte con-
crete di supporto economico, ad aprirsi la strada in quadranti chiave
anche per la sicurezza, non solo energetica, dell’Unione.

Lo stesso vale nei Balcani nei quali la Russia & presente dal punto di
vista della proprieta di gruppi industriali ed energetici ° e, oltre che
essere il principale esportatore di idrocarburi, sta intessendo una
rete di relazioni e accordi bilaterali che la rafforzano strategicamen-
te in quei territori'®.

zia, liberta e sicurezza nonché un accordo commerciale sostanziato nella creazione di
un’area di libero scambio. E noto che il Governo ucraino, sotto le pressioni russe con-
cretizzatesi con |’ offerta di un acquisto miliardario di bonds ucraini, minacce alla con-
tinuita dei rapporti commerciali con Mosca e un concreto aumento dei prezzi del gas
naturale venduto a Kiev, ha sospeso la firma dell’Accordo europeo. Cid ha ingenerato
le proteste della societa civile ucraina, la caduta del governo Yanukovi¢ e la mobilita-
zione di forze separatiste filo-russe che ancora oggi richiedono, anche con il sospetto
appoggio militare di Mosca, I'annessione alla Russia. Nel caso della Crimea I'annes-
sione é stata decretata da un referendum popolare ma la legittimita della

secessione non é stata riconosciuta né da Kiev né dalla maggioranza dei Paesi del-
la Comunita internazionale. Nel marzo 2014 I'Ucraina ha sottoscritto con I'Unione la
parte politica dell’Accordo di Associazione.

15 Tra tutti valga, il caso dell’acquisizione della quota di maggioranza della so-
cieta nazionale energetica serba (NIS).

16 In merito alle relazione bilaterali dei Paesi dell’area con Mosca si vuole evi-
denziare come esemplare il caso degli accordi siglati in merito alla vicenda del gasdot-
to South-Stream: come noto, il progetto di gasdotto é inteso a portare il gas russo in
Europa attraverso i Balcani. Nonostante la Commissione Europea non abbia inserito
la pipeline tra i progetti strategici, molti Paesi d’area hanno sottoscritto accordi vin-
colanti con Mosca per la realizzazione dell’opera e il suo esercizio. La maggior par-
te di questi Memorandum contengono norme incompatibili con le regolamentazioni
europee in tema di concorrenza, accesso alla infrastruttura, definizione delle tariffe e
unbundling consentendo di fatto a Gazprom il monopolio d'uso dell’opera. Il Segreta-
riato della Comunita Energetica e la Commissione hanno di fatto censurato questi ac-
cordi richiamando le Parti Contraenti e i Paesi Membri al rispetto delle normative: at-
tualmente i Paesi sottoscrittori di questi accordi si trovano in una scomoda situazio-
ne, chiamati a scegliere se denunciare gli accordi con Mosca, la quale ha gia fatto sape-
re di non aver intenzione di rinegoziarli, o essere sottoposti a procedimento di infra-
zione e sanzione sul versante europeo e comunitario. I Paesi firmatari hanno chiesto
nel 2012 alla Commissione di intervenire al fine di coordinare la situazione e facilita-
re una soluzione che appare pero difficile per I'insistenza di Mosca per il rispetto dei
patti cosi come assunti. Cid da evidentemente alla Russia un amplissimo potere ne-
goziale nella partita e un vantaggio strategico da spendere anche su altre vicende che
la vedono contrapposta agli interessi dell’'Unione. Da ultimo, proprio su questo pun-
to, si rileva come nell’enlargment report del 8 ottobre 2014 la Commissione Europea

Dungue, la politica di relazione esterna dell’'Unione deve tenere
conto di questo nuovo assetto e valutare le proprie strategie di ap-
proccio per verificare se davvero il principio condizionale non vada
in parte rivisto o proposto in formule diverse.

Una possibile opzione per I'Unione sarebbe quella di privilegiare
I'assetto multilaterale delle proprie relazioni esterne anziché quello
bilaterale: certo, la gestione di questo tipo di modalita sarebbe piu
complesso ma, forse, il criterio egualitario tra i membri di una organiz-
zazione multilaterale e la creazione di istituzioni comuni capaci di una
governance efficace, potrebbero costituire una nuova frontiera che
potrebbe rilanciare I'interesse per un’Unione da ultimo in affanno.

Tra l'altro un radicato indirizzo di questo genere é giad presente
nelle politiche europee di vicinato e di cooperazione regionale.
Infatti, esperienze quali quelle della regione ionico-adriatica, danu-
biana e baltica stanno forse aprendo la strada ad un nuovo modo di
intendere le relazioni all’interno e all’esterno dell’Europa.

Questi modelli, prettamente multilaterali, indicano un modo pari-
tario di intendere le partnerships tra i soggetti coinvolti che natu-
ralmente, con la condivisione di percorsi di discussione, si possono
trovare poi a convergere attorno regolazione della materia oggetto
della cooperazione in conformitd con la base legale europea.
Proiettati su un livello esterno, queste tipologie di partnership mul-
tilaterali sembrano gia aver avuto dei tangibili risultati: sotto 'ampio
ombrello della European Neighbourhood Policy, le azioni multila-
terali quali la Eastern Partnership, Euromediterranean Partnership
(EuroMed), Central Asia Partnership, Black Sea Partnership hanno
coinvolto Paesi che sfuggivano al dialogo a mezzo dei tradizionali
canali bilaterali per contingenti ragioni politiche'”.

La Bielorussia, ad esempio, non rientra nella Politica di Vicinato eu-
ropea alla quale si & sempre sottratta, ma & parte integrante del

abbia esplicitamente redarguito Belgrado dal procedere alla costruzione del gasdotto
in territorio serbo pena il congelamento del processo di adesione dato che la pipeni-
le non sarebbe in linea con l'acquis. Si veda inoltre, N. Dizdarevic “Regulatory Aspects
behind a realization of the South Stream” OGEL review “Special on Energy Community”
2014.

17 Maggiori informazioni http://eeas.europa.eu/regional_policies/index_
en.htm
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gruppo dei Paesi inseriti nella Eastern Partnership.

Lo stesso vale, nel caso dell’'EuroMed, per la Libia e la Siria, anche se
guest’ultima é stata sospesa per il conflitto attualmente in corso.
D’altronde, il coinvolgimento dei Paesi in un framework multilate-
rale é naturalmente piu semplice perché non impegna in una rela-
zione diretta che si presta ad essere letta come un posizionamento
preciso sullo scacchiere internazionale, con possibili conseguenze,
guando non ritorsioni, da parte di altri players.

In secondo luogo, I'approccio multilaterale consente una re-
lazione paritaria e la possibilitad di dar vita ad intese strategiche e
specifiche alleanze tra diversi partners aumentando cosi I appeal
dell’'organizzazione; in tali organizzazioni , inoltre, possono anche
convivere Paesi che hanno rapporti bilaterali tesi o addirittura che
non si riconoscono.

Seppur con i distinguo e le precisazioni del caso, proprio nella Co-
munita Energetica, Serbia e Kosovo hanno condiviso un progetto
comune e questo certo potrebbe aver favorito il dialogo tra le pati
anche su altri tavoli. Tutto cié non avviene applicando I'approccio
valutativo che spesso si instaura quando I’'Unione Europea entra in
relazione con singolo Paese nei processi di adesione.

La modalitd valutativa, sia chiaro, non € di per sé sbagliata: é asso-
lutamente leggittimo che I’"Unione verifichi lo status dei Paesi che
richiedono la membership.

Tuttavia, per non ridurre I'ampio ventaglio delle possibilita di coope-
razione, questa non deve essere la via esclusiva anzi, per le ragioni
esposte, altre modalitd dovranno essere sempre con pil convinzio-
ne ricercate e perseguite per rafforzare il complessivo posizionaento
di Bruxelles.

Cio sembra ancora pil vero se si considerasse il momento attuale
vissuto dall’'Unione che sembra incapace di proporre convintamente
una nuova fase di allargamento. Se, dunque, questo é il contesto,
bisognerebbe, con le debite differenze, evitare di impegnare i Pae-
si partners in ultra decennali negoziati di adesione che rischiano di
produrre frustrazione e decadimento delle attese!8, oltre a divenire

18 Il sentimento di frustrazione causato dallo stallo delle negoziazioni é sta-
to reso esplicitamente dall’Ambasciatore turco a Vienna Mehmet Hasan Go6glis , per
un periodo incaricato da Ankara per la gestione delle relazioni con 'Unione Europea,

inattuali per il radicale mutamento delle condizioni politico-econo-
miche.

In questi frangenti, considerato che come detto I’'Unione Europea in
molti casi non é pil l'unico orizzonte a cui rivolgersi, la proposta di
aggregazioni regionali multilareali, anche incentrate su temi specifi-
ci, potrebbe davvero essere lo strumento per espandere le relazioni
extra-comunitarie a Paesi non raggiungibili altrimenti.

Conclusioni

Quanto appena descritto deve senza dubbio portare ad una ri-
flessione sull'approccio UE basato sulla condizionalita e, in genere,
sull'approccio bilaterale nelle relazioni esterne dell’Unione: per es-
sere competitiva rispetto alle altre opzioni possibili, 'UE potrebbe
far tesoro di esperienze di multilateralismo di successo quale quella
della Comunita Energetica del Sud Est Europa, riproponendo il mo-
dello in altri quadranti geografici e per altri specifici settori.

Infatti, la Comunita Energetica é stata capace di attrarre Paesi quali
I"'Ucraina, la Moldavia e la Georgia, Paesi con i quali le relazioni “tra-
dizionali” hanno mostrato tutte le loro difficolta: tramite la Comuni-
ta questi soggetti sono stati con successo attratti nell’orbita UE e si
trovano a dover applicare il corpus normativo dell’Unione al settore
specifico dell'energia, rafforzando di fatto la posizione di Bruxelles
nella partita geopolitica della presenza in territori sensibili.

Certo, il processo di convergenza non puo essere semplicisticamen-
te quello di una supina accettazione dell’intero acquis: per questo
le analisi compiute suggeriscono che le parti possano entrare negli
accordi con la debita flessibilita, procedendo con organizzazioni ca-
paci di proporre “assetti variabili” e diversi gradi di inclusione a se-

durante il convegno “Turkey in Europe: Common History Common Future” tenutosi
all'’Accademia Diplomatica di Vienna 8 ottobre 2014.
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conda della disponibilita del ricevente ad acquisire parti del corpus
normativo o istituzionale.

Per esempio, la Comunita Energetica ha applicato nelle negoziazio-
ni con la Georgia per la prossima accessione un approccio di “wise
flexibility” concedendo al Paese caucasico delle dispense al recepi-
mento pedissequo dell’acquis ed ottenendo il risultato storico di po-
sizionare una larga base di valori e principi di derivazione europeain
un’area chiave per l'accesso alle risorse del quadrante®.

In definitiva, se la condizionalita ha spesso nel passato creato un
rapporto unilaterale nel quale il “contraente debole” doveva neces-
sariamente acquisire I'intera proposta dell’'Unione che imponeva un
rapporto non paritario®, la situazione attuale, visto anche I'insorge-
re di altri poli di attrazione, potrebbe essere quella di una proposta
multilaterale di cooperazione da offrirsi in diverse aree e in contesti
specifici?!.

LU'Unione potrebbe offrire un rapporto di partnership basato sulla
parita di diritti, solidarieta, soddisfazione di reciproci interessi, con-
divisione di istituzioni e governance, di regole anche prodotte a li-

19 Si rimanda a J. Kosic “Towards a European Energy Union” OGEL review
“Special on Energy Community” 2014.

20 Limposizione di un rapporto non completamente paritario si ritrova di fatto
anche nelle esperienze multilaterali: proprio per citare il caso della Comunita Ener-
getica, la Commissione ha adottato la Decisione 560/2006 che ha fortemente limita-
to 'autonomia della Comunita, definendo esclusiva competenza dell’Unione il deter-
minare quale sia il diritto da applicare e non lasciando spazio alla dovuta flessibilita
richiesta dalla realta dei fatti. Questa impostazione é di fatti criticata dalla dottrina e
il suo superamento €&, come visto, fortemente suggerito come elemento determinante
per 'implementazione dell’esperienza della Comunita: si veda D. Buschle “Expor-
ting the internal market - Panacea or Nemesis for the European Neighborhood Poli-
cy? Lesson from the Energy Community” EU Diplomacy Papers 2/2014 College of Eu-
rope. Energy Community HLRG Report “An Energy Community for the Future”, 2014
Commissione Europea “Report from the Commission to the European Parliament and
the Council under art. 7 of Decision 2006/500/EC Energy Community Treaty” Brussels
10.03.2011.

21 Sirichiama I'esperienza rappresentata, sempre in materia energetica, dall’i-
niziativa MEDREG che tenta di ripetere il processo di cooperazione e condivisione di
norme e regolamenti di matrice UE a livello di Paesi appartenenti alla regione medi-
terranea: in tal caso tuttavia si registra una minore dinamicita del processo proprio
per il minor grado di spinta proveniente dall’'Unione Europea: si veda V. Lenzi “Com-
parison between the Cases of Energy Community and MEDREG” OGEL Review “Special
on Energy Community” 2104.

vello comunitario e di tutela e applicazione di queste tramite appa-
rati di giustizia.

L'esperienza della Comunita Energetica, in parte, indica questa stra-
da come percorribile.
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