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capaci di produrre, proprio a partire
da quel continente, una nuova dimen-
sione dell’attivita storico-politica”,

7 C. SCHMITT, Land und Meer, cit., p. 56.

spinta da forze di natura squisitamen-
te politica, capaci di generare ’ennesi-
ma rivoluzione spaziale mondiale.
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Un paradosso nella gestione delle crisi.
Sistemi di frammentazione
e paralisi del potere

Tra tutte le tensioni e i paradossi del
contesto internazionale dell’ultimo
ventennio, uno sembra essersi imposto
come il piu resistente e, dal punto di
vista delle politiche dei principali atto-
ri, il pil intrattabile: la sproporzione
tra la straordinaria concentrazione del
potere attorno a una sola superpoten-
za e ai suoi alleati, e la difficolta da par-
te di questi ultimi di ottenere i propri
obiettivi in contesti popolati da attori
deboli tanto per risorse di potere
quanto per capacita organizzative.

Questa difficolta di tradurre il pote-
re in termini di capacita in potere in
termini di influenza non ¢, natural-
mente, una novita del contesto attuale.
Al contrario, 'esperienza di conflitti
politici e guerre asimmetriche vinte
dall’attore pit debole contro lattore
piu forte & uno dei pil incontestabili
elementi di continuita dell’'ultimo se-
colo — dalle guerre della decolonizza-
zione alla guerra del Vietnam fino alla
sconfitta sovietica in Afghanistan'. E
non ¢ un caso che, soprattutto sotto
Peffetto dello choc vietnamita, questo
“paradosso della potenza non realizza-
ta” fosse gia diventato uno dei temi pil
dibattuti nella riflessione scientifica
delle relazioni internazionali.

A questa corrente di continuita,

tuttavia, il contesto attuale aggiunge
almeno due specificita. La prima & la
sua struttura gerarchica in termini di
potere e, in particolare, di potere mili-
tare. Mentre, nei conflitti e nelle guerre
asimmetriche dell’epoca multipolare e
bipolare, I'asimmetria riguardava di-
rettamente una coppia di antagonisti
(per esempio le truppe coloniali ingle-
si, francesi e olandesi e i movimenti di
liberazione nazionale subito dopo la
seconda guerra mondiale), ma non ri-
fletteva necessariamente la struttura
complessiva del sistema internaziona-
le, oggi 'asimmetria & un portato ine-
vitabile dell’unipolarismo. Pili ancora
che nell’epoca bipolare, oggi la guerra
non oppone piul direttamente le gran-
di potenze tra loro, ma oppone volta
per volta qualcuna di loro a un compe-
titore pit debole.

Laltra specificita ¢ la moltiplicazio-
ne dei fenomeni di fallimento e fram-
mentazione di stati o di intere regioni,
preannunciata dall'implosione dello
stato libanese tra la fine degli anni Set-
tanta e l'inizio degli anni Ottanta e
proseguita a ritmo crescente, a partire
dal decennio successivo, dal tracollo
dell’Unione Sovietica e della Jugoslavia
all'interminabile guerra civile in So-
malia, dall’epidemia di conflitti armati

' I. ARREGUIN-TOFT, How the Weak Win Wars. A Theory of Asymmetric Conflict, in «International Secu-
rity», 26, 1, 2001, pp. 93-128; A.J.R. MACK, Why Big Nations Lose Small Wars: The Politics of Asymmetric
Conflict, in «World Politics», 27, 2, 1975, pp. 175-200.

> D.O. BALDWIN, Power Analysis and World Politics: New Trends Versus Old Tendencies, in «World Poli-
tics», 31, 1, 1979, pp. 161-194; trad. it. Analisi del potere e politica internazionale, in L. BONANATE - C.M.
SANTORO (a cura di), Teoria e analisi nelle relazioni internazionali, Bologna 1986, pp. 205-242.
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in Africa (Liberia, Sierra Leone, Sudan,
Congo, Rwanda, Nigeria, ecc.) alla pol-
verizzazione territoriale dell’Afghani-
stan. Questi fenomeni tendono a pro-
pria volta a coinvolgere gli attori piu
forti, a maggior ragione perché tutti i
tentativi di adottare politiche alternati-
ve di cordone sanitario o di controllo a
distanza si sono rivelati a propria volta
inefficaci o controproducenti — non
solo dal punto di vista umanitario, co-
me in occasione del genocidio rwande-
se o della carneficina jugoslava, ma
persino dal punto di vista strategico,
secondo la lezione (giusta o sbagliata
che sia) che gli Stati Uniti hanno tratto
dall’11 settembre 2001.

Questa compresenza di concentra-
zione e diffusione della potenza (a pro-
pria volta gia emergente verso la fine
degli anni Ottanta)’ ¢ destinata a resta-
re uno dei tratti fondamentali della po-
litica internazionale del prossimo de-
cennio. Basti pensare a un conflitto ar-
mato paradossale come quello attual-
mente in corso in Afghanistan, dove
un contingente multinazionale com-
posto da buona parte delle principali
potenze militari dell’attuale sistema in-
ternazionale non riesce a imporsi da
otto anni su una pletora di piccoli
gruppi in raccordo instabile tra loro.
Oppure, con una portata simbolica an-
cora pill forte, si consideri la ripresa di
un’impresa dal sapore per eccellenza
anacronistico come la pirateria, quale
sottoprodotto per di pitt di vent’anni
di fallimenti nella gestione della guerra
civile somala. Oppure, per guardare
Ialtro lato della medaglia, quello della

gestione politica e militare da parte
delle maggiori potenze, ¢ altrettanto
indicativo che le prime indiscrezioni
sul bilancio della difesa della nuova
amministrazione statunitense sembri-
no tutte indicare un ulteriore rafforza-
mento dell’enfasi sugli strumenti e sul-
le strategie contro-insurrezionali, nel
quadro di una prevedibile permanenza
di guerre a bassa intensita in contesti di
frammentazione territoriale’.

Frammentazione e caos

Se 'unipolarismo, con la sua sem-
plicissima struttura gerarchica, tende-
rebbe a collegare quantita e qualita
dell’ordine internazionale alle capacita
e alle politiche della potenza piu forte,
i micro-sistemi di frammentazione
che sorgono sulle rovine di singoli sta-
ti o di intere sub-regioni mostrano in-
vece un carattere costitutivamente e
inguaribilmente caotico. Sin dalla sua
origine, la frammentazione non pro-
cede da una decisione, una riforma o
una delega — che ¢ 'unica forma “pen-
sabile” di superamento dello stato. Al
contrario, la frammentazione sfugge
completamente alla gestione della vec-
chia unita, perché questa non ¢ in gra-
do di gestirla o perché, pit semplice-
mente, questa unita non esiste pit.. In-
vece di essere 'ultimo atto dell’ordine
politico dettato dalla vecchia unita, la
successione procede dall’assenza o dal
venir meno di principi, norme e pro-
cedure comuni.

E proprio qui che il concetto di

* C.M. SANTORO, Sistema bipolare e diffusione di potenza, in C.M. SANTORO, II sistema di guerra. Studi

sul bipolarismo, Milano 1988, pp. 21-53.

* Defense Budget. A daring punt, in «The Economist», April 8, 2009.
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frammentazione acquista il proprio
significato pill specifico. Nel linguag-
gio comune, il termine “frammenta-
zione” & impiegato quasi sempre per
indicare qualunque caso di disgrega-
zione territoriale e, per di pit, in mo-
do tale da rendere questa indistingui-
bile (o almeno indissolubilmente le-
gata) a fenomeni quali il disordine, il
caos o la guerra civile. Al contrario, &
sufficiente uno sguardo all’'ultimo se-
colo per costatare che, se & vero che il
Novecento & stato profondamente se-
gnato dal fenomeno della disgregazio-
ne di stati, federazioni e imperi, ¢ al-
trettanto vero che questa si € presenta-
ta in forme continuamente diverse e, a
propria volta, difficilmente compara-
bili tra loro. Alcuni stati si sono divisi
consensualmente, come la Svezia e la
Norvegia all’inizio e la Cecoslovacchia
alla fine del secolo, mentre altri sono
dovuti passare attraverso aspri conflit-
ti politici e militari. Alcuni, come I'Ir-
landa nel 1916, sono nati dalla seces-
sione da un complesso piu ampio, il
quale ha continuato a esistere anche
senza di loro, mentre altri sono sorti
dal collasso di quest’ultimo o, addirit-
tura, dalla sua scomparsa (come gli
stati successori dell'impero asburgico,
di quello ottomano e pili recentemen-
te di quello russo-sovietico). In certi
casi il raggiungimento dell’indipen-
denza ha chiuso il processo disgregati-
vo, ponendo le premesse per la ripresa
di relazioni ordinate, mentre in altri
I’ha soltanto iniziato, innescando una
spirale del riconoscimento e una com-
petizione sui confini e sulle risorse.

E sufficiente uno sguardo all'ultimo
secolo per costatare che, se e vero
che il Novecento & stato
profondamente segnato

dal fenomeno della disgregazione
di stati, federazioni e imperi,

¢ altrettanto vero che questa

Si é presentata in forme
continuamente diverse e, a propria
volta, difficilmente comparabili

tra loro

Proprio questo diverso rapporto
con lordine successivo ¢ cid da cui
conviene muovere per comprendere
che cosa distingua la frammentazione
da tutti i fenomeni affini. A venirci in
aiuto ¢ il significato che la parola
“frammentazione” conserva fuori della
sfera politica. Conformemente alla sua
radice etimologica, il latino fragmen-
tum (dal verbo frangere, rompere), la
frammentazione non equivale né a un
generico disordine né a una generica
disgregazione. Rispetto al primo, la
frammentazione reca con sé l'eco di
qualcosa che era integro e ora non lo &
pit: noi non diremmo mai, agitando
un oggetto, che lo stiamo frammentan-
do, a meno che, agitandolo, 'oggetto
non si rompa. Frammentare non signi-
fica semplicemente “mettere in disor-
dine”, ma scomporre. Il caos della
frammentazione ¢ il caos che segue al-
la rottura di qualcosa.

Rispetto alla disgregazione, invece,
il termine “frammentazione” non sta a
indicare qualunque forma di suddivi-
sione — per esempio, la distribuzione di
qualcosa fra piti soggetti, o lo smon-
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taggio di qualcosa che qualcuno, o noi
stessi, avevamo montato — bensi sol-
tanto una “suddivisione irregolare e
fortuita” o, piu letteralmente, una “ri-
duzione in frammenti”. Per la stessa ra-
gione per la quale nessuno di noi si so-
gnerebbe di affermare che dividere
qualcosa significhi sempre e comun-
que farla a pezzi, la frammentazione ¢
soltanto una modalita fra le tante della
disgregazione. Da un lato, essa sta a si-
gnificare qualcosa di piu di una scalfi-
tura o della perdita di una parte: se
parliamo di frammentazione & perché
il nostro oggetto non conserva pit nul-
la della sua forma originaria. Dall’altro
lato, perché si possa dire che un ogget-
to si va frammentando o si ¢ gia fram-
mentato non basta accertare che si
scompone, ma occorre che la sua
scomposizione avvenga in forma caoti-
ca, senza seguire un percorso predefi-
nito — come avviene, per esempio, se-
guendo le istruzioni di una scatola di
montaggio — ma soprattutto senza che
sia possibile sapere in anticipo quali e
quanti frammenti rimarranno, come si
combineranno fra loro, quanto vicino
finira ciascuno di essi agli altri oggetti.

Questi tre elementi — la frammenta-
zione come rottura, la frammentazio-
ne come perdita della forma e la fram-
mentazione come caos — sono anche i
tre criteri distintivi fondamentali della
frammentazione politica. Il primo con-
sente di distinguerla da quell’altro feno-
meno di implosione dell’ordine politi-
co che ¢ la guerra civile. Uesperienza
recente delle guerre nella ex Jugoslavia,
in Somalia, nel Caucaso e in Afghani-

stan non ci deve indurre a dimenticare,
infatti, che la maggior parte delle guer-
re civili di questo secolo & avvenuta
senza disgregazione territoriale, cosi
come la maggior parte dei processi di
disgregazione territoriale & avvenuta
senza guerra civile. E vero che I'implo-
sione dell’'Unione Sovietica e quella
della Jugoslavia sono state accompa-
gnate da un’enorme esplosione di vio-
lenza lungo molteplici fratture di natu-
ra territoriale, etnica, religiosa e (forse)
ideologica; ma niente di simile si & ve-
rificato, per esempio, in occasione del-
la disgregazione negoziata della Ceco-
slovacchia all'indomani della fine della
guerra fredda, o in quella non negozia-
ta dell'impero asburgico all'indomani
della prima guerra mondiale. La vio-
lenza, questo si, segno profondamente
gli anni del dopoguerra, e proprio co-
me conseguenza della disgregazione
della duplice monarchia; ma il proces-
so di disgregazione come tale avvenne
senza scontri significativi e perlopiit in
maniera ordinata.

Ma non basta: anche quando le for-
me della frammentazione e quelle del-
la guerra civile risultano indistinguibi-
li, o tendono a innestarsi 'una sull’al-
tra, i due fenomeni restano diversi pro-
prio perché mantengono un rapporto
completamente diverso con I'unita po-
litica. Mentre, nella guerra civile, «i se-
diziosi sono soliti disputare contro la
potenza assoluta, ma non intendono
tanto abolirla, quanto trasferirla ad al-
tri»®, nella frammentazione il conflitto
non verte su chi governera I'unita poli-
tica, bensi su quali altre unita le succe-

°* T. HOBBES, De cive, 1642; trad. it. Roma 1981, p. 136.
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deranno. Questo non esclude che una
mobilitazione sorta con l'obiettivo di
dividere l'unita politica possa finire
soltanto per trasferire il suo governo
ad altri; o che, reciprocamente, il tenta-
tivo di conquistare il governo di una
unita politica abbia come unico effetto
proprio quello di dividerla. Ma quello
che importa ¢ che, da qualunque cosa
proceda, la frammentazione presuppo-
ne la rottura dell’'unita: se non puo es-
sere confusa con la guerra “interna” &
proprio perché il confine tra interno e
internazionale ha cessato di valere, an-
zi perché spetta proprio a essa fissarne
uno nuovo.

11 secondo elemento, la perdita del-
la forma, ci consente invece di distin-
guere la frammentazione dal piu co-
mune dei fenomeni di moltiplicazione
della sovranita: la secessione. La fram-
mentazione, infatti, indica qualcosa di
piu della separazione di un territorio e
dei suoi abitanti da uno stato; piutto-
sto, la sua lacerazione (nel diritto inter-
nazionale, smembramento, scissione o
demembratio). Mentre, nella secessio-
ne, 'unita politica continua a esistere,
sebbene privata di una parte, nella
frammentazione I'unita va definitiva-
mente in pezzi. Gli stati che le succedo-
no mantengono, nei suoi confronti, lo
stesso rapporto dei frammenti di un
oggetto andato in frantumi: questi de-
rivano da quella, ma nessuno di essi &
pit la stessa cosa del passato.

Nella realta storico-concreta questa
distinzione non appare quasi mai cosi
pacifica, sia perché, come spesso acca-
de, la considerazione giuridica e quella

politica possono essere anche molto
diverse fra loro sia perché, soprattutto,
quando qualcuno degli stati successori
pretende di essere ancora la vecchia
unita — come fece nella prima meta de-
gli anni Novanta la “piccola Jugoslavia”
serbo-montenegrina — definire in un
modo o nell’altro la disgregazione di-
venta una questione per eccellenza po-
litica. Come osservava il neo-presiden-
te sloveno Kucan rivendicando per co-
sl dire la natura di dis-aggregazione
della Jugoslavia, «questa non & una
questione puramente terminologica
(...). Secessione equivale al riconosci-
mento che uno stato rimane e che una
parte secede, e che la parte che rimane
determina le condizioni alle quali I'al-
tra puo secedere, gli obblighi che si de-
ve assumere, e infine i diritti che le
possono essere riconosciuti»®.

E tuttavia sarebbe un errore rinun-
ciare del tutto a porre una distinzione.
Intanto perché non ¢ affatto raro che, a
differenza di quanto & avvenuto nella
ex Jugoslavia, gli stati successori con-
cordino apertamente sul fatto che la
vecchia unita non esiste pil, come &
avvenuto nei primissimi anni Novanta
sia in occasione della disgregazione
della Cecoslovacchia, ratificata dal Par-
lamento federale il 25 novembre 1992,
sia in quella dell’Unione Sovietica, la
cui estinzione quale soggetto di diritto
internazionale e realta geopolitica fu
sanzionata esplicitamente dalla dichia-
razione finale della Conferenza di Al-
ma-Ata del 21 dicembre 1991 con la
firma di tutte le repubbliche ex-sovie-
tiche (a eccezione della Georgia). Ma

¢ Citato in L. COHEN, Broken Bonds. The Disintegration of Yugoslavia, San Francisco e Oxford 1993, p.

219.
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quello che conta di piu & che, indipen-
dentemente da cio che gli stati succes-
sori dicono di sé e del loro rapporto
con la vecchia unita, il loro grado di
continuita puo essere misurato sulla
base di criteri oggettivi e, spesso, anche
molto evidenti. Cosi, per esempio, non
ci potevano essere dubbi sul fatto che
la Gran Bretagna del 1920, pur privata
dell'Irlanda, fosse lo stesso paese di tre
anni prima, non solo perché conserva-
va la maggior parte del territorio, degli
abitanti e delle risorse di potenza, ma
anche perché la perdita dell'Irlanda
non la costringeva a rimettere in que-
stione la propria identita. Mentre sa-
rebbe stato assai difficile dire lo stesso
della piccola Jugoslavia degli anni No-
vanta che, rispetto alla vecchia Federa-
zione, era solo un pezzo come gli altri,
a cui restavano solo una frazione del
territorio, della popolazione e delle ri-
sorse economiche della vecchia unita e
che, soprattutto, si trovo costretta a so-
stituire la propria identita “jugoslava”™
con repertori di identita (quali il na-
zionalismo serbo o 'ortodossia) che la
allontanano dagli altri slavi del sud
(come i Croati) per riavvicinarla, se
mai, ad altri non slavi (come i Greci).
Lultimo elemento, il caos, distin-
gue infine la frammentazione politica
dai fenomeni di disgregazione che av-
vengono in forma negoziata. Anche
quando un’unita viene del tutto meno,
infatti, la sua estinzione puo essere il
risultato di una decisione, una riforma
0 un negoziato tra parti che, in primo
luogo, si riconoscono reciprocamente

come parti — come la Repubblica ceca e
la Repubblica slovacca negli ultimi me-
si di vita della Cecoslovacchia® — e in
secondo luogo si accordano su come e
quando procedere alla spartizione —
come avvenne, nel caso cecoslovacco,
con 'adozione del criterio territoriale
e, dove questo non fu possibile, di una
percentuale di 2 a 1 tra Repubblica ce-
ca e Repubblica slovacca. La frammen-
tazione, al contrario, & contrassegnata
dalla stessa indeterminatezza che di-
stingue, nel linguaggio comune, la
frammentazione di un oggetto dalla
sua pura e semplice scomposizione. La
frammentazione politica non segue un
percorso predefinito dalle parti, anzi
finché il processo non & concluso non ¢
possibile neppure dire quali saranno,
alla sua fine, le parti, quali contorni
avranno, quali rapporti eventualmente
stringeranno fra loro.

Una volta restituita al significato di
suddivisione irregolare e fortuita, la
frammentazione politica diventa sol-
tanto una forma particolare di disgre-
gazione, tanto che negoziare la disgre-
gazione puo rivelarsi persino un modo
— estremo — di evitare la frammenta-
zione. Proprio il caso della Jugoslavia
puo servire come esempio. La guerra
nei Balcani, nella quale molti hanno
voluto vedere la prova per eccellenza
della natura bellicosa della disgrega-
zione, ¢ stata in realta il risultato di una
paurosa incapacita di negoziarla, sia da
parte degli attori locali sia da parte de-
gli attori esterni — Stati Uniti, Onu, Co-
munita economica europea, Csce. Seb-

7'T. KUZMANIG, La disgregazione della Jugoslavia come disgregazione dello “jugoslavismo”, in «Europa/Eu-

rope», 4, 1992, pp. 19-36.

* R. SCHOENFELD, Die Auflosung der Tschechoslovakei. Gliick und Ende eines Bundesstaates, in «Europa-

Archiv», 8, 1993, pp. 228-238.
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bene possa essere consolante sostenere
il contrario, la frammentazione non
era affatto Iesito inevitabile della crisi
jugoslava: Iesito inevitabile della crisi
della Jugoslavia era, da un certo mo-
mento in poi, la sua disgregazione,
mentre il fatto che questa abbia preso
le forme caotiche della frammentazio-
ne fu in buona parte il risultato pro-
prio dell'incapacita o della indisponi-
bilita a riconoscerlo.

Due grammatiche inconciliabili

A propria volta, quello che ha reso
e, prevedibilmente, continuera anche
in futuro a rendere cosi problematico
per i piu forti tradurre il proprio pote-
re in influenza in contesti di questa na-
tura ¢ proprio la difficolta o, nella peg-
giore delle ipotesi, I'impossibilita di
conciliare le rispettive grammatiche.
Micro-sistemi internazionali come
quelli sorti sulle rovine dello stato liba-
nese tra la fine degli anni Settanta e I'i-
nizio degli anni Ottanta, o della Fede-
razione jugoslava negli anni Novanta,
o della Somalia e dell’Aghanistan negli
ultimi quindici anni, sono sistemi ec-
cezionali, che non hanno nessuno dei
caratteri che i principali attori sono so-
liti incontrare nell’ambiente politico
internazionale — cioe¢ nell’ambiente del
quale sono, appunto, attori “principa-
1i” — e sulla base dei quali sono soliti
calcolare le proprie mosse diplomati-
che e strategiche. Questo non significa,
naturalmente, che le potenze esterne
non possano intervenire, o appoggiare

una parte contro le altre. Ma significa
che, a differenza di quanto avviene
normalmente nella politica internazio-
nale, dove «in ogni epoca gli attori
principali [determinano] i sistemi pill
di quanto i sistemi [determinano] gli
attori»’, qui essi finiscono per sottosta-
re alle caratteristiche locali del sistema
pit di quanto non riescano a modifi-
carlo. Il fallimento degli interventi oc-
cidentali e delle Nazioni Unite in Liba-
no negli anni Ottanta, in Somalia all’i-
nizio degli anni Novanta e, fino a oggi,
in Afghanistan conferma appunto le-
sistenza di una discontinuita, cioe di
un limite oltre il quale il sistema ordi-
nario fatica o addirittura non riesce
piu a imporre le proprie regole al siste-
ma eccezionale. Lenfasi non solo ame-
ricana sul fenomeno dei failed o dei
failing states, e sulla necessita di preve-
nirne o invertirne il collasso, nasce da
questa consapevolezza: la frammenta-
zione ¢ un luogo ingovernabile, dove
non ¢ possibile fare valere cio che &
normale far valere al di fuori di essa.

Il fallimento degli interventi
occidentali e delle Nazioni Unite
in Libano negli anni Ottanta,

in Somalia all'inizio degli anni
Novanta e, fino a oggi,

in Afghanistan conferma appunto
I'esistenza di una discontinuita,
cioé di un limite oltre il quale

il sistema ordinario fatica

0 addirittura non riesce pitl
aimporre le proprie regole

al sistema eccezionale

° R. ARON, Paix et guerre entre les nations, Paris 1962; trad. it. Pace e guerra fra le nazioni, Milano 1970,

pp. 124-125.
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La differenza pitl fondamentale dei
sistemi di frammentazione rispetto ai
sistemi internazionali ordinari degli
ultimi secoli ¢ il fatto che i primi sono
sistemi senza stato (come in Somalia e
in Libano) o, quanto meno, sistemi nei
quali lo stato — o quello che ne resta —
ha perso o sta perdendo il monopolio
della guerra (come nella ex Jugoslavia
negli anni Novanta e, oggi, in Afghani-
stan). Alla mancanza o alla marginalita
dello stato si collegano anche tutti gli
altri tratti distintivi dei sistemi di
frammentazione. Il primo, oltre che
Ialtra faccia del collasso del monopo-
lio dello stato sulla politica e la guerra,
¢ il superamento dell’omogeneita isti-
tuzionale tra gli attori. Con I'abbassa-
mento della soglia di accesso alla com-
petizione, gli attori sub-statali recupe-
rano il possesso della politica, quale
che sia la loro natura politica e giuridi-
ca. Non & piu possibile dire chi siano
gli attori della politica internazionale,
né a quali requisiti debbano risponde-
re per potere essere ammessi come at-
tori. Mentre, in una situazione ordina-
ta, gli attori gia ammessi tendono a fis-
sare dei criteri per selezionare (e limi-
tare) 'ingresso di nuovi attori, nelle si-
tuazioni di frammentazione chiunque
puo diventare attore a condizione che
abbia la forza di imporsi, indipenden-
temente da qualunque requisito for-
male e da qualunque similitudine con
gli altri. La pretesa dello stato al mono-
polio dell’uso della forza legittima cade
vittima di pretese di nuovo tipo, carat-
terizzate (come in ogni fase genetica)
da una fortissima conflittualitd verso

I'esterno, che introducono nuove con-
trapposizioni e nuovi raggruppamenti
indifferenti alla contrapposizione (cit-
tadino/straniero) propria del suo ordi-
namento, governati da principi diversi
(territorialita/non territorialita; esclu-
sivitd/inclusivita; obbligazione politi-
ca/contratto) e non necessariamente
chiusi 'uno nei confronti degli altri. La
competizione tra soggetti almeno for-
malmente uguali caratterizzati ciascu-
no da un patto di fedelta esclusivo tra i
membri, che ¢ 'immagine convenzio-
nale della convivenza internazionale
come gioco di (e tra) stati, cede il posto
a un instabile intreccio di solidarieta
nel quale riesce impossibile stabilire
una volta per tutte chi aderisce a che
cosa e contro chi.

Il secondo tratto distintivo & la rica-
duta spaziale del precedente: la man-
canza di demarcazioni nette tra terri-
tori “pubblici” e domini “privati”, e tra
sfera “interna” e sfera “esterna”. Mentre
lordine territoriale interstatale ¢ uno
spazio parcellizzato, contrassegnato
dall’alternanza tra cesure (confini) e
spazi omogenei (territori), quello della
frammentazione appare, piuttosto, co-
me un continuum e, nella rappresenta-
zione cartografica, una geografia caoti-
ca, a macchie di leopardo. Come le si-
tuazioni rivoluzionarie, anche la fram-
mentazione comporta «una sovranita
multipla»™: due o piut blocchi avanza-
no pretese inconciliabili di controllare
lo stato o, meglio, di essere lo stato. La
conseguenza di cio, e I'aspetto che si
presta pill di tutti a essere banalizzato
come “disordine”, ¢ il ritorno alla coe-

10 C. TILLY, European Revolutions, 1492-1992, Oxford 1993; trad. it. Le rivoluzioni europee 1492-1992, Ro-

ma-Bari 1993, p. 19.
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sistenza di vincoli di fedelta sovrappo-
sti e alternativi. Mentre, nei sistemi or-
dinari, ciascuno stato si sforza di sradi-
care (o almeno neutralizzare) i vincoli
di fedelta — di carattere religioso, cultu-
rale, etnico — che rischiano di indebo-
lire il vincolo di cittadinanza, nei siste-
mi di frammentazione la distinzione
tra “sfera interna” e “sfera esterna” non
riesce pilt a cogliere la gran parte dei
rapporti che intercorrono tra gli attori.
In un senso, poiché si moltiplicano i
casi in cui i governi “nazionali” sono
costretti a negoziare su un piede di pa-
rita con soggetti substatali all’interno
del proprio territorio, magari con la
partecipazione o sotto 'auspicio di po-
tenze esterne. Basti pensare alla speri-
colata contrattazione tra il governo
iracheno, le autorita di occupazione
americane e gli spezzoni della guerri-
glia sunnita recuperati e reclutati come
milizie paramilitari contro 'insurre-
zione jihadista, e alla crescente tenta-
zione di replicare la stessa soluzione sul
teatro afgano. Nell’altro senso, non
mancano casi di aggiramento dei con-
fini da parte di soggetti sub-statali
(movimenti politici, etnici, religiosi), 1
quali, dopo avere eroso dall’interno il
vincolo di cittadinanza, cercano di sta-
bilire (e spesso stabiliscono) rapporti
diretti tra loro o con altri stati. La va-
rieta di questa “diplomazia sub-statale”
¢ quasi senza limiti. Per restare ancora
una volta a casi storici recentissimi, ba-
sti considerare la crescente osmosi del-
I'insurrezione islamista sui due versan-
ti del confine tra Afghanistan e Paki-
stan; oppure, per non dimenticare il

ruolo degli stati, si pensi alle fedelta in-
crociate che proliferano in un contesto
di frammentazione per eccellenza qua-
le & il Caucaso post-sovietico, alimen-
tando e legittimando spinte secessioni-
ste come quelle di Abkhazia e Ossezia
in Georgia.

Ma la specificita diplomaticamente
e strategicamente pill intrattabile dei
sistemi di frammentazione ¢ la prolife-
razione degli attori. In situazioni come
quella libanese degli anni Settanta e dei
primi anni Ottanta, quella dei Balcani
negli anni Novanta o quelle della So-
malia e dell’Afghanistan oggi, tanto lo
spazio quanto la potenza finiscono
suddivisi tra un numero molto alto di
attori, nessuno dei quali ¢ in grado di
distinguersi stabilmente dagli altri. A
differenza che nei sistemi internazio-
nali ordinari, 'eguaglianza non ¢ limi-
tata a un gruppo (pilt 0 meno ristretto)
di grandi potenze, le quali da parte lo-
ro possono disporre a piacimento del-
le potenze minori. La logica corrosiva
della frammentazione travolge tutte le
divisioni di ruolo e di rango tra gli at-
tori, anzi “degrada” persino le grandi e
le medie potenze allo stesso livello (se
non a un livello piu basso) dei gruppi
locali. La cesura, costitutiva dell’ordine
internazionale, tra il “piccolo numero”
delle grandi potenze e gli altri stati vie-
ne clamorosamente meno. Tutti dipen-
dono per la propria sopravvivenza o,
nel caso delle potenze esterne, per la
propria riuscita dal comportamento di
tutti gli altri. La vulnerabilitd non ha
pit limiti, perché ciascuno ¢ in condi-
zioni di colpire e di essere colpito da
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ciascun altro. Come nella logica terro-
ristica e contro-terroristica della guer-
ra civile — con la quale ha molte cose in
comune — lo spazio della frammenta-
zione & uno spazio di insicurezza, di
paura e di generale diffidenza, un
«paesaggio di tradimento»'.

Sommato all’eccezionale indeter-
minatezza strategica dell’unipolari-
smo, questa estrema eguaglianza com-
porta un triplice effetto di instabilita. 11
primo ¢ il brusco aumento delle varia-
bili. Nei sistemi internazionali ordinari
gli attori dedicano molto tempo al cal-
colo del potere reciproco, ma i conten-
denti che devono prendere in conside-
razione sono in numero limitato. Nei
sistemi di frammentazione, al contra-
rio, i pericoli sono troppo diffusi per-
ché sia possibile stabilire una volta per
tutte da dove verranno. Se, come nota-
va Kenneth Waltz", le incertezze a pro-
posito di chi minaccia, chi si oppone o
chi guadagna e chi perde dalle azioni
degli altri crescono al crescere del nu-
mero degli stati, i sistemi di frammen-
tazione si muovono al livello massimo
di incertezza. Come tutti i sistemi
grandi e complessi, i sistemi di fram-
mentazione evolvono spontaneamente
verso uno stato critico in cui 'azione
di uno qualunque degli attori puo sca-
tenare una reazione a catena capace di
coinvolgere tutti o quasi tutti gli altri.

II secondo fattore di instabilita, e
laltra faccia del precedente, & la crisi
del negoziato come strumento di pro-
duzione di obblighi e di attese. In pri-
mo luogo, come hanno sperimentato

le Nazioni Unite in Somalia e gli Stati
Uniti in Iraq, e come rischia di speri-
mentare nuovamente la Nato in Afgha-
nistan, ¢ difficile e a volte impossibile
sapere in anticipo se quello con il qua-
le si & deciso di trattare sia davvero il
soggetto che conta o, almeno, uno di
quelli che contano. In secondo luogo, i
costi di contrattazione crescono mano
a mano che cresce il numero delle par-
ti, perché le complicazioni aumentano
quando ognuno ¢ costretto a trattare
con un numero molto alto di contro-
parti®. Infine, anche una volta conclu-
so un accordo, i suoi effetti e la sua de-
siderabilita cambiano troppo in fretta
perché si possa essere sicuri del suo
mantenimento. Uaumento delle varia-
bili non diffonde soltanto i pericoli,
ma aumenta anche la possibilita del-
I'inganno e la difficolta di individuare
e sanzionare i possibili violatori™.

Il secondo fattore di instabilita
¢ la crisi del negoziato

come strumento di produzione
di obblighi e di attese

Lultimo fattore di instabilita riguar-
da i fenomeni aggregativi. Anche da
questo punto di vista, i sistemi di fram-
mentazione occupano una posizione
speculare rispetto a quelli unipolari.
Tanto nei primi quanto nei secondi, la
politica delle alleanze perde quasi del
tutto il suo significato, anche se per ra-
gioni specularmente opposte. Nei siste-
mi unipolari, tutti gli attori tendono a
gravitare attorno al piu forte, almeno

" C. SCHMITT, Theorie des Partisanen, Berlin 1963; trad. it. Teoria del partigiano, Milano 1981, p. 58.
2 K.N. WALTZ, Theory of International Politics, Reading 1979; trad. it. Teoria della politica internazionale,

Bologna 1987, p. 303.
" Ivi, pp. 253-254.

“R. AXELROD - R.O. KEOHANE, Achieving Cooperation Under Anarchy: Strategies and Institutions, in
«World Politics», 38, 1, 1985, pp. 226-254; K.A. OYE, Explaining Cooperation Under Anarchy: Hypothe-
ses and Strategies, in «World Politics», 38, 1, 1985, pp. 1-24.
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nel senso che non esistono pill attori
esterni dello stesso livello contro cui ri-
volgere l'alleanza. Lalleanza “globale”
dei sistemi (o delle illusioni) unipolari
ha un esito paradossale: per la stessa ra-
gione per la quale ¢ il massimo concepi-
bile di aggregazione, i veri processi ag-
gregativi finiscono per avvenire al pro-
prio interno, mano a mano che riemer-
gono rivalitd su questioni specifiche o
sulla posizione che gli stati-membri oc-
cupano nell’alleanza e, attraverso di es-
sa, nel sistema internazionale. Per espri-
mere la stessa cosa in un’altra forma: nei
sistemi unipolari, i fenomeni aggregati-
vi perdono significato per eccesso di in-
clusivita. Se, come & stato spesso osser-
vato, l'alleanza & un aspetto della riva-
lita®, la perdita della rivalita tende a
svuotare dall'interno I'alleanza.

Nei sistemi di frammentazione, la
perdita di senso dei fenomeni aggrega-
tivi ha luogo per i motivi opposti. In un
sistema di frammentazione, infatti, ci
sono troppi attori perché sia possibile
che ciascuno di essi tracci una linea
chiara e definita fra alleati e avversari e
ce ne sono abbastanza per mantenere
bassi gli effetti di una defezione. L'estre-
ma uguaglianza colpisce le alleanze in
due aspetti fondamentali. Il primo &
I'impossibilita di stabilire una volta per

tutte chi siano gli amici e i nemici. Lal-
tro aspetto ¢ il modesto interesse strate-
gico degli alleati®, che rende incerto il
loro impegno reciproco. Mentre, nei si-
stemi ordinari, le potenze sono troppo
poche perché gli effetti di una defezio-
ne siano bassi” e, quindi, ciascuna di
esse ha interesse a sostenere gli alleati
almeno quel tanto che basta a evitarne
I’abbandono, nei sistemi di frammen-
tazione il rischio di abbandono ¢ in-
comparabilmente piu basso del rischio
di intrappolamento. In queste condi-
zioni, la promessa di mutua assistenza
resta una promessa debole, nella quale
nessuno prende sul serio il proprio im-
pegno e, soprattutto, nessuno puo
prendere sul serio 'impegno degli altri.
Linstabilita dei sistemi di frammenta-
zione non ¢ arginata, anzi si riflette nei
processi aggregativi. Se, nei sistemi uni-
polari, le alleanze perdevano significato
per eccesso di inclusivita, nei sistemi di
frammentazione lo perdono per ecces-
so di rivalita — come accade in tutti i
contesti nei quali, come in Somalia e in
Afghanistan, una miriade di movimen-
ti politici, signori della guerra e im-
prenditori della violenza stabiliscono
collaborazioni occasionali tra loro e
con i soggetti istituzionali interni ed
esterni decisi a trattare con loro.

' G.E. LISKA, Nations in Alliance: The Limits of Interdependence, Baltimore 1962.
'* G.H. SNYDER, Alliance Politics, Ithaca e London 1997.

7 K.N. WALTZ, Teoria, cit. p. 308.
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L'Africa ai Summit internazionali

Negli ultimi dieci anni, a partire dal 2000, I’Africa ¢ stata protagonista di una se-
rie di Summit internazionali con alcune delle potenze, anche emergenti, a livel-
lo mondiale. Il ritrovato co-protagonismo continentale apre una stagione nuo-
va dell’Africa nelle relazioni internazionali e riconferma 'importanza strategica
del continente, dal punto di vista economico, delle risorse, della sicurezza inter-
nazionale e della politica globale.

Molto si & parlato del rinato rapporto Cina-Africa che i cinesi, forti della loro
storia millenaria, hanno insistito nell’inserire all'interno della cornice che lega
da secoli il gigante asiatico e il continente nero. A partire dal 2000, la Cina ha da-
to il via a una serie di Forum di cooperazione triennali tra la Cina e I'Africa (il
primo ha avuto luogo a Pechino nel 2000, il secondo ad Addis Abeba nel 2003,
il terzo si € tenuto a Pechino nel 2006) che hanno contribuito a rafforzare i cre-
scenti legami commerciali che Pechino stava sviluppando con molti paesi afri-
cani, sulla base di una relazione che i cinesi definiscono di «pragmatica coope-
razione, basata sull’eguaglianza e sul beneficio reciproco».

Se nel 2000, i documenti ufficiali del Summit' parlavano della necessita di ap-
profondire le relazioni per sfruttare appieno il potenziale, inteso anche in senso
reciproco, della piu grande nazione in via di sviluppo e del continente con il
maggior numero di nazioni in via di sviluppo, il discorso di Hu Jintao all’aper-
tura del Summit del 2006 delineava delle relazioni molto maturate nel tempo.
La Cina, infatti, nel Summit del 2006 proponeva, all'interno di un piano di azio-
ne da mettere in opera tra il 2007 e il 2009, il raddoppio dell’assistenza all’Afri-
ca entro il 2009, la disponibilita di 3 miliardi di dollari di prestiti preferenziali e
di 2 miliardi di dollari di credito per gli acquisti, 5 miliardi di dollari per inco-
raggiare gli investimenti cinesi in Africa, la cancellazione del debito per prestiti
governativi per i paesi altamente indebitati e meno sviluppati dell’Africa che
hanno relazioni diplomatiche con la Cina, la riduzione delle barriere commer-
ciali e doganali per alcuni prodotti africani da esportazione, la formazione di
15mila professionisti di nazionalita africana’.

Oltre a questi aiuti materiali, nei tre incontri del Forum, la Cina ha sottolineato
da un lato 'importanza globale di un rapporto fecondo e positivo tra Cina e
Africa, dall’altro il comune sentire in termini di democratizzazione delle istitu-
zioni internazionali e di bisogni di nazioni in via di sviluppo. Inoltre, la Cina,
durante i tre incontri del Forum, ha rimarcato come i contributi cinesi siano
sempre concessi senza nessun tipo di condizionalita, soprattutto relative al’am-
bito politico, della good governance e dei diritti umani. Lenfasi sul concetto di
partnership tra eguali e sulla non condizionalita dei contributi cinesi ha porta-

! Programme for China-Africa Cooperation in Economic and Social Development, Beijing, October 12, 2000.

* Address by Hu Jintao at the Opening ceremony of the Beijing Summit of the Forum on China-Africa Coo-
peration, Beijing, 4 November, 2006, http://english.focacsummit.org/2006-11/04/content_4978.htm.

* Forum on China-Africa Cooperation, Beijing Action Plan (2007-2009), Beijing, 6 November, 2006,

http://www.iss.co.za/dynamic/administration/file_manager/file_links/ CHINAAFRICAPLAN.PDF?link
_id=21&slink_id=3865&link_type=12&slink_type=13&tmpl_id=3.
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to la Cina a diventare il principale partner economico di alcuni regimi con cui i
donatori occidentali faticano a relazionarsi. Il caso della stretta relazione tra Pe-
chino e Harare & ’esempio spesso portato a sostegno delle preoccupazioni di chi
vede l'intervento cinese come un disturbo nell’altrimenti rigido fronte comune
dei donatori internazionali sulle questioni di good governance e diritti umani-.
Si & molto discusso degli effetti del rinnovato rapporto Cina-Africa, sia da un
punto di vista geopolitico che valutando gli effetti economici, non sempre esclu-
sivamente positivi. Dal punto di vista geopolitico, 'interesse cinese per il conti-
nente, motivato soprattutto con la crescente domanda di materie prime e fonti
energetiche, nonché secondo alcuni anche da questioni di carattere demografi-
co, ha stimolato anche come reazione un interesse a rafforzare legami esistenti
da parte di quegli attori che, come 'Unione europea o gli Stati Uniti, hanno da
anni legami consolidati con I’Africa, oppure addirittura a intensificare i rappor-
ti con I'Africa, da parte di quelle potenze emergenti che non avevano un rap-
porto diplomatico consolidato.

Da un punto di vista economico, una valutazione degli effetti della penetrazio-
ne cinese in Africa &€ molto piti complessa, in quanto investe ambiti disparati e il
cui peso in un’ottica di sviluppo di lungo periodo puo differire da quella di bre-
ve periodo. Certamente, se da un lato la crescente domanda cinese di materie
prime ha avuto un effetto trainante di alcuni settori del’economia dei paesi afri-
cani che ne sono produttori, dall’altro si possono essere create, ad esempio, bol-
le speculative con effetti sui prezzi. Ugualmente, i prestiti concessi dalla Repub-
blica popolare cinese per la costruzione di infrastrutture e per stimolare le atti-
vita produttive hanno avuto effetti positivi e negativi, soprattutto riferiti al cre-
scente indebitamento di alcuni paesi africani, fatto, questo, guardato con preoc-
cupazione dalle istituzioni finanziarie internazionali. Gli effetti della crisi eco-
nomica mondiale sono destinati certamente a modificare gli effetti della pene-
trazione cinese in Africa.

Lestremo attivismo della Cina in Africa ha messo in allarme l’altro gigante asia-
tico, 'India, che nell’aprile del 2008 ha organizzato I'India-Africa Forum Summit,
con I'obiettivo di rinsaldare le relazioni con I’Africa, indebolite dalla crescente ag-
gressivita cinese. Puntando da un lato a sottolineare i legami costruiti al tempo
dei movimenti di liberazione (non c’¢ solo 'esempio della lotta non violenta di
Gandhi nel Sud Africa dei primi anni "20 del Novecento) e dall’altro al comune
destino di nazioni in perenne lotta contro poverta e sottosviluppo (come richia-
mato dall’'intervento del presidente sudafricano Thabo Mbeki all’'inaugurazione
del Summit), I'incontro ha sviluppato una agenda comune di azioni e ha avanza-
to la proposta indiana di potenziare aiuti (500 milioni di dollari nei successivi cin-
que anni) e finanziamenti (il raddoppio da 2,15 miliardi di dollari a 5,4 miliardi
di dollari) per opere infrastrutturali e produttive in Africa.

Al di la delle promesse di aiuti economici, il Forum ha avuto il risultato di ce-
mentare ’azione comune di India e Africa su temi che entrambi identificano co-

“ In realta, la posizione occidentale verso alcuni regimi non limpidissimi nel campo dei diritti umani e del-
'applicazione dello stato di diritto non ¢ mai monolitica.



me prioritari®: il cambiamento climatico, la democratizzazione e riforma del si-
stema delle Nazioni Unite, la rappresentativita e presenza dei paesi del Terzo
mondo come blocco unitario nei negoziati commerciali, la lotta al terrorismo
internazionale e alla proliferazione di armi nucleari (nonostante I'India possie-
da la bomba atomica). U'India inoltre si ¢ impegnata a sostenere I’Africa in que-
gli ambiti chiave per il processo di sviluppo in cui ¢ leader tra i paesi poveri:
I'Information and communication technology, le tecnologie agricole, la produ-
zione di medicinali. Il quadro per la cooperazione che emerge dal Forum di New
Delhi del 2008 si basa su elementi che richiamano la solidarieta delle Conferen-
ze del Terzo mondo, pure con molte contraddizioni, tra cui certamente spicca il
divergere di interessi tra Africa e in India in ambito di negoziazioni commercia-
li sulle questioni agricole.

Agli sforzi concretizzati nel Forum del 2008, 'India ha affiancato un’intensa at-
tivita diplomatica (bilaterale e multilaterale, avanzata attraverso organizzazioni
quali I'Indian Ocean Rim Association for Regional Co-operation e I'informale
associazione Ibsa — India-Brazil-South Africa) e commerciali con i paesi della
sponda occidentale del’Oceano Indiano®. Queste mosse, rafforzate negli ultimi
anni anche in senso preventivo nei confronti della penetrazione cinese e pachi-
stana nel continente nero, stanno strutturando un interesse crescente da parte
dell’India a fare dell’Oceano Indiano un’area di influenza strategica.

Lo sforzo di New Delhi per aprire un canale di comunicazione privilegiato con
il continente si deve da un lato al crescente bisogno di energia e materie prime,
dall’altro dagli sforzi indiani per riformare le Nazioni Unite ed ottenere un seg-
gio permanente al Consiglio di sicurezza e infine dal sentirsi insidiata dalla Ci-
na in un continente che, almeno nella meta che si affaccia sull’Oceano Indiano,
I'India ha sempre sentito come vicino e importante. La partecipazione di dele-
gazioni ad alto livello, molto meno numerose che al Summit Sino-Africano’,
pero, da una misura della reale influenza dell'India in Africa.

Contenuti non dissimili sono emersi nel novembre 2006 ad Abuja, durante il
primo Summit Africa-Sud America®, nel corso del quale I’Africa e il Sud Ameri-
ca si sono impegnati per rafforzare i processi di democratizzazione delle Nazio-
ni Unite e delle istituzioni finanziarie internazionali, rilanciare i negoziati del
Wto avendo ben presente le necessita e la struttura produttiva delle economie
dei paesi in via di sviluppo. Inoltre, il Summit ha auspicato che si aprissero ed
esplorassero possibilita di cooperazione soprattutto nel campo dell’agricoltura,
del commercio e degli investimenti, dell’energia, della tecnologia, delle risorse

* Africa — India Framework for Cooperation, New Delhi, 8-9 April 2008; Delhi Declaration, New Delhi, 8-9
April 2008.

¢ A questo proposito si veda anche il rapporto di Chatham House, A. VINES - B. ORUITEMEKA, India’s
Engagement with the African Indian Ocean Rim States, in «India in Africa. South African Journal of In-
ternational Affairs», 14, 2, April 2008.

7 Nel 2008 a New Delhi erano presenti solo 14 capi di stato africani, provenienti tra gli altri dall’'Uganda,
dalla Tanzania, dall’Algeria, dal Burkina Faso, dalla Repubblica Democratica del Congo, dall’Etiopia, dal
Ghana, dal Kenya e dal Senegal.

* Declaration of the First Africa-South America Summit, Abuja November 30, 2006 .
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idriche, del trasporto aereo e del turismo. L'incontro, fortemente voluto da Ni-
geria e Brasile, avra un seguito nel secondo appuntamento, inizialmente previ-
sto per il novembre 2008 e ora fissato per I’agosto del 2009 in Venezuela. L'inte-
resse del Sud America per ’Africa deve molto alla spinta data dal Brasile di Lu-
la, per ragioni storiche, culturali, economiche e politiche’, verso il continente
africano, ma potra anche assumere delle sfumature differenti nei prossimi anni,
anche a seconda di come verranno orientati i lavori del secondo incontro da par-
te dell'imprevedibile paese ospitante, il Venezuela di Hugo Chavez.
Diversamente da quanto avvenuto per la Cina, che, a partire dal 2000, ha inve-
stito in un crescente consolidamento del rapporto con I’Africa, per I'Unione eu-
ropea, che pure nel 2000 aveva organizzato il primo Summit congiunto con I’A-
frica al Cairo, 'organizzazione di una struttura in forma di Summit che per-
mettesse uno scambio tra Europa e Africa regolarmente cadenzato si & rivelato
un percorso complesso e non privo di strappi. Il secondo Summit Ue-Africa si &
tenuto infatti solo nel 2007, a Lisbona, a causa di divergenze sia sull'importanza
da dedicare a questo momento di dialogo, sia sul tipo di relazioni da tenere con
alcuni dei partecipanti africani. In particolar modo, la realizzazione del Summit
¢ stata possibile solo forzando la posizione di quegli stati membri dell’'Unione
europea che, come la Gran Bretagna, trovavano inaccettabile la partecipazione
all’incontro del presidente dello Zimbabwe, Robert Mugabe, colpito dal divieto
di viaggiare in Europa.

Nel corso del Summit di Lisbona, i capi di stato e di governo di 80 paesi europei
e africani hanno approvato la Partnership Ue-Africa, che ha come obiettivo di
rendere la relazione tra ’Africa e I'Unione europea una relazione tra partner, su-
perando lo schema della relazione donatore-beneficiario che ha caratterizzato
molti degli scambi tra queste due aree del mondo®. La Partnership ruota attorno
a otto elementi che strutturano la collaborazione, non solo economica, tra I'Afri-
ca e 'Unione europea: pace e sicurezza; governance democratica e diritti umani;
commercio, infrastrutture e processi di integrazione regionale; obiettivi di svilup-
po del Millennio; energia; cambiamento climatico; migrazioni, mobilita interna-
zionale e occupazione; scienza, tecnologia informatica e spazio. All'interno di
queste otto aree si inscrivono non solo le politiche di cooperazione dell'Unione
europea finanziate attraverso lo European Development Fund, ma anche il raffor-
zamento del dialogo politico e la progettazione e realizzazione di iniziative ad hoc.
La strategia" e il piano di azione™ per la messa in opera della Partnership Ue-
Africa prevedono la creazione di un meccanismo multilivello di valutazione di

* Tra queste, va sottolineato il tentativo brasiliano di guadagnare un seggio permanente al Consiglio di si-
curezza delle Nazioni Unite, insieme allo sforzo di guadagnare una nuova legittimita internazionale in-
sieme ad altri paesi emergenti (i Bric, ma anche la gia citata associazione Ibsa).

10 Lisbon Declaration of the EU-Africa Summit, Lisbon December 9, 2007, http://www.eu2007.pt/UE/VEN/
Noticias_Documentos/20071209declaracaolisboa.htm.

"' The Africa-Eu Strategic Partnership. A Joint Africa-EU Strategy, Lisbon December 2007, http://www.
eu2007.pt/NR/rdonlyres/D449546C-BF42-4CB3-B566-07591845C43/0/071206jsapenlogos_formata-
do.pdf.

2 First Action Plan (2008-2010) for the Implementation of the Africa-EU Strategic Partnership, Lisbon De-
cember 2007, http://www.eu2007.pt/NR/rdonlyres/D449546C-BF42-4CB3-B566-07591845C43/0/
071206jsapenlogos_formatado.pdf.



quanto deciso in ogni Summit e la realizzazione ogni tre anni di un incontro al
pit alto livello. Data la vicinanza, non solo geografica, ma anche la prossimita di
rapporti commerciali, di solidarieta internazionale e politici, che legano I’Africa
all’'Unione europea e ai suoi stati membri®, il passaggio a una relazione basata
sulla partnership, effettuato durante il Summit di Lisbona, & una evoluzione im-
portante dei rapporti Unione europea-Africa. Leterogeneita degli attori che
compongono questo Forum, pero, rendono frastagliati e di difficile composizio-
ne, pure se non privi di fascino, il dialogo e I'iniziativa al suo interno. La realiz-
zazione del Forum Ue-Africa del 2010 sara un interessante test della risolutezza
delle due parti in causa ad approfondire questo dialogo.

A partire dal 2000, inoltre, I’Africa ha acquisito crescente visibilita e centralita in
un ultimo foro multilaterale, ovvero all’interno degli incontri del G8. Al Summit
di Okinawa, nel 2000, infatti, sulla spinta dell’allora attivo movimento no-global
e della campagna internazionale per la remissione del debito, sono stati per la
prima volta invitati alcuni leader africani alle sessioni di dialogo esteso. Gli in-
contri successivi, anche a seconda degli orientamenti e degli interessi interna-
zionali del paese ospitante, hanno visto una sempre piu formalizzata presenza di
capi di stato africani, i quali hanno parallelamente negoziato accordi e ottenuto
promesse da parte dei membri del GS8, relativamente alle questioni di piu pres-
sante interesse per I’Africa.

Nel 2001, a Genova, alla presenza anche dei capi di stato sudafricano, maliano e
nigeriano si & raggiunto 'accordo, gia iniziato 'anno precedente in Giappone,
per la costituzione del Fondo globale per la lotta all’Aids, tubercolosi e malaria.
LPanno successivo al G8 di Kananaskis, alla presenza dei capi di stato africani
fondatori del Nepad (New Partnership for African Development), ¢ stato lan-
ciato il Piano di azione per 'Africa. U'impegno pili gravoso ¢ stato preso nel
2005, al G8 di Gleneagles, durante il quale, anche a seguito dei lavori della Com-
missione per 'Africa, i paesi del G8 si sono impegnati a raddoppiare gli aiuti de-
stinati all’Africa entro il 2010 e a condonare il debito restante a quei paesi pove-
ri e altamente indebitati che ancora non avevano beneficiato delle iniziative di
remissione del debito. All'incontro del 2007 di Heiligendamm e a quello del
2008 a Hokkaido, sono stati ribaditi gli impegni di carattere economico presi
due anni prima a Gleneagles, cosi come il sostegno agli sforzi fatti dall’Unione
africana in termini di mantenimento della pace e della sicurezza.

13 S. MANSERVISI, Europa e Africa, partner per lo sviluppo. Raccogliere insieme le sfide globali, «Diario eu-
ropeo», pp. 19-26.
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