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Introduzione

La questione della dimensione esterna del processo di integrazione europea, €,
in modo particolare, dello sviluppo e dei caratteri della politica estera della Comu-
nita Economica Europea (CEE 1957-1992) e dell’'Unione Europa (UE 1993), é tradi-
zionalmente uno degli argomenti piu dibattuti negli studi che affrontano, dal pun-
to di vista storiografico (Laschi 2015; Ratti 2018; Neri Gualdesi 2020; Guasconi
2020), ma anche con diversi approcci metodologici, tematiche legate all’'Europa
come organizzazione regionale.

Un elemento ricorrente che, in un certo qual modo, costituisce un filo comune
nelle ricerche sull’actorness internazionale della CEE/UE, € quello che collega le cri-
ticita, i limiti e la mancanza di progressi dell’Europa in termini di statura internazio-
nale e di soggettivita in politica estera ad alcune determinanti che sono emerse du-
rante l'intera storia del processo di integrazione europea, sia durante la Guerra fred-
da che nel sistema post-bipolare. Il primo aspetto é relativo ai divergenti interessi e
alle diverse priorita di politica estera degli Stati membri, che hanno trovato una fo-
tografia istituzionale nel carattere intergovernativo di questa specifica dimensione
dellintegrazione, e che hanno costantemente rallentato, e rallentano tuttora, I'as-
sunzione di un ruolo incisivo dell’Europa sul piano delle relazioni internazionali. Il
secondo elemento si collega al cosiddetto “fattore Stati Uniti”, e cioé la stretta di-
pendenza della sicurezza europea dalla protezione nordamericana e i condiziona-
menti che questo vincolo ha tradizionalmente posto sull’assunzione di un ruolo po-
litico e di sicurezza da parte della CEE/UE (Bindi 2010). Il terzo fattore fa riferimento
alla mancanza di una significativa dimensione militare nel progetto europeista, che
ha comportato la conseguenza che la “politica estera” europea fosse confinata agli
aspetti politici, economici, sociali e culturali. La nozione di “Europa potenza civile”
puod senz'altro essere ricondotta a questo tratto caratteristico del processo di inte-
grazione europea. (Telo e Laschi 2007). Infine, un ultimo aspetto € la cosiddetta di-
cotomia tra obiettivi interni ed esterni dell'integrazione europea. Secondo questa
argomentazione, la politica estera europea € stata spesso guidata piu da motivazio-
ni interne, relative alle priorita nazionali degli Stati membri, al rafforzamento di spe-
ciali legami intra-comunitari o al consolidamento di una specifica identita europea,
piuttosto che dalla volonta di intervenire come attore politico nell'ambiente inter-
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nazionale. Questa contraddizione interna ha spesso privato la politica estera euro-
pea, e il complesso delle sue relazioni esterne, di forza e coerenza. (Keukeleire e
MacNaughtan, 2008).

Tenendo in considerazione questi limiti di fondo che hanno tradizionalmente ral-
lentato il pieno sviluppo della CEE/UE come attore di politica internazionale, il dibat-
tito ha altresi messo in evidenza come, in linea generale, sia stata la compresenza di
due elementi a permettere all'Europa di affermare una sua soggettivita piu compiuta
sul piano delle relazioni internazionali. Il primo, i mutamenti del sistema internazio-
nale, o dei contesti regionali di piu diretto interesse europeo, che hanno aperto alle
istituzioni europee l'opportunita, in circostanze specifiche, di affermare la propria
presenza sul piano della politica estera. Il secondo, il forte interesse nazionale di uno
Stato membro, o di piu Stati membiri, affinché I'Europa assumesse un ruolo centrale
in determinati contesti geopolitici o di fronte a specifiche crisi internazionali. LEuro-
pa, in questo caso, e I'europeizzazione di determinate questioni internazionali, avreb-
bero giocato il ruolo di covert function di specifici interessi nazionali. (Keukeleire e
MacNaughtan, 2008)

Il presente contributo intende verificare se questi aspetti generali relativi alla
CEE/UE come attore di politica internazionale possano trovare una sostanziale con-
ferma anche da un’analisi della nascita, dello sviluppo e dell'evoluzione dei suoi rap-
porti con I'’America Latina.

1. Relazioni vivaci ma non strutturate: CEE e America Latina negli anni della
Guerra fredda

La traiettoria delle relazioni tra la Comunita Europea e 'America Latina nel perio-
do della Guerra fredda viene tradizionalmente periodizzata in due fasi distinte. La pri-
ma, che si estende dall’entrata in vigore dei Trattati di Roma nel 1958 fino ai primi
anni Settanta, fu contrassegnata da un profilo frammentato e poco strutturato di tali
rapporti, oltre che da un evidente squilibrio al loro interno. Tale squilibrio fotografava
il contrasto esistente tra il debole interesse europeo a intessere legami profondi con
I’"America Latina e i serrati sforzi condotti da alcuni paesi latinoamericani, Argentina e
Brasile in testa, per attrarre la presenza della CEE all'interno della regione. La seconda,
corrispondente agli anni Ottanta, fu invece caratterizzata da un deciso salto di qualita
all'interno delle relazioni euro-latinoamericane, ricollegabile in larga parte ai processi
connessi all'allargamento iberico della Comunita e alla transizione democratica in
America Latina dopo gli anni delle dittature.

Tale schema interpretativo, se conserva una sua innegabile validita per cogliere
il senso complessivo delle relazioni tra CEE e America Latina durante la Guerra fredda,
andrebbe tuttavia reso piu flessibile e problematico al fine di evitare il rischio di una
lettura eccessivamente rigida e semplificata di tali rapporti. In primo luogo, infatti, i
legami deboli e disorganici esistenti tra CEE e America Latina nei primi due decenni
dell'integrazione europea non devono tuttavia portare a trascurare l'esistenza di rela-
zioni vivaci ed articolate che, pur se non messe a sistema, denotavano una certa vita-
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lita nella rotta euro-latinoamericana, soprattutto nel corso degli anni Sessanta. In se-
condo luogo, la centralita attribuita allingresso del Portogallo e della Spagna nella
CEE per la piena configurazione e strutturazione dei rapporti bi-regionali, e soprattut-
to il ruolo di propulsore fondamentale ricoperto da Madrid in questa evoluzione, de-
vono essere contestualizzate in un quadro di profondi e sostanziali mutamenti inter-
nazionali, che riguardavano il sistema globale, il processo di integrazione europea e
le dinamiche latinoamericane. (Astroza Suarez 2014).

Durante gli anni Sessanta e Settanta, pertanto, il quadro delle relazioni tra la Co-
munita Europea e '’America Latina appariva complessivamente poco strutturato. Le
ragioni di tale situazione andavano ricondotte non tanto ai paesi dell’America Latina,
che anzi in varie occasioni e circostanze cercarono, soprattutto negli anni Sessanta, di
attrarre l'interesse e I'attenzione della neonata organizzazione regionale. Risulto de-
cisiva, invece, la scarsa propensione dimostrata dalla CEE per lo sviluppo di uno spe-
cifico binario latinoamericano delle sue relazioni esterne. Diversi elementi contribui-
scono a spiegare lo scarso interesse dimostrato in quei decenni dalla Comunita verso
la creazione di approfonditi legami con il mondo latinoamericano.

Il primo era rappresentato, come & ovvio, dal fattore statunitense. Nell'ingessato
sistema bipolare della Guerra fredda, i paesi europei tendevano a considerare I'’Ame-
rica Latina come uno spazio geopolitico di esclusiva pertinenza degli Stati Uniti. Pur
riconoscendo le dinamiche articolate e specifiche delle societa latinoamericane e le
promettenti opportunita offerte dalle loro economie, la Comunita Europea appariva
consapevole che ogni iniziativa volta a stabilire legami politici e commerciali con i
paesi del Sud America avrebbe rischiato di generare tensioni e incomprensioni con
I'alleato nordamericano. Il secondo elemento faceva invece riferimento ad una que-
stione di priorita. La storia e la geografia dettavano I'agenda delle relazioni esterne
comunitarie nei primi anni del processo di integrazione europea. La storia piu recente
del colonialismo europeo, da un lato. Le preoccupazioni politiche ed economiche per
gli sviluppi che riguardavano le regioni di maggiore prossimita geografiche per I'Eu-
ropa, dall’altro lato. Queste circostanze contribuivano pertanto ad assegnare all’Africa
e al Mediterraneo, e non certo al subcontinente americano, la posizione privilegiata
all'interno delle relazioni esterne della neonata Comunita Europea. Il terzo elemento
era invece relativo all'assenza o allo scarso peso, all'interno delle istituzioni comunita-
rie, di quei paesi che per storia, lingua e tradizione avrebbe potuto innescare l'interes-
se specifico della CEE verso I’America Latina, e cioé Spagna, Portogallo e Italia. Madrid
e Lisbona, come noto, non figuravano tra i membri fondatori della Comunita Euro-
pea. Per quanto riguarda Roma, invece, a dispetto delle vaste e radicate comunita ita-
liane impiantate in alcuni paesi latinoamericani, e delle attese che questa presenza
aveva suscitato in alcuni governi dell’area (Argentina su tutti) sul possibile ruolo ita-
liano di“ponte”tra Europa ed America Latina, essa mantenne una posizione contrad-
dittoria verso la prospettiva di un dialogo organico tra la CEE e la regione latinoame-
ricana. Da un lato, infatti, nel corso degli anni Sessanta il dinamismo degli esecutivi di
centro-sinistra contribui a riconfigurare su basi piu solide e coerenti il complesso dei
rapporti tra |'ltalia ed i paesi latinoamericani, che si tradussero anche nella creazione
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di reti politiche transatlantiche (Nocera 2008; Nocera 2017). Questo rinnovata spinta
di Roma nel subcontinente ebbe le sue ricadute anche sul piano comunitario, con la
presentazione da parte italiana nel 1968, in sede di Consiglio europeo, di un Memo-
randum nel quale si sosteneva la necessita e I'urgenza di un programma organico di
politica economica e di cooperazione tecnica e finanziaria con i paesi dell’America La-
tina. Dall’altro lato, tuttavia, I'atteggiamento dei governi italiani verso la prospettiva
di un pieno dispiegamento delle relazioni esterne comunitarie verso ’America Latina,
analogamente a quanto avveniva con i paesi del Mediterraneo, continuava ad appa-
rire sostanzialmente passivo. Le incertezze dei governi italiani furono determinate da
due ordini di motivazioni. Il primo, era costituito dal timore italiano di farsi portavoce
di un disegno euro-latinoamericano che avrebbe potuto avere implicazioni di varia
natura sul complesso delle relazioni transatlantiche ed in particolare sul rapporto con
gli Stati Uniti. Il secondo, era rappresentato dalla ferma volonta italiana di evitare che
la CEE concludesse accordi commerciali di natura preferenziale con quei paesi da cui
potevano in qualche modo provenire rischi di competizione o concorrenza con il set-
tore agricolo italiano. In tale categoria rientravano sia i paesi del Mediterraneo che
quelli dell’America Latina. (Laschi 2017: 122-124).

Al sostanziale disinteresse comunitario verso I’America Latina faceva da contral-
tare un atteggiamento dei paesi latinoamericani nei confronti dell'integrazione euro-
pea che appariva ispirato da due percezioni divergenti. Interesse e timore potevano
essere considerati come i sentimenti prevalenti nei governi latinoamericani di fronte
alla grande novita rappresentata dalla nascita dell'organizzazione regionale in Euro-
pa occidentale.

Da un lato, infatti, l'istituzione della CEE e il modello di integrazione continentale
che si andava affermando in Europa venivano guardate con attenzione da molti dei
paesi latinoamericani, che negli stessi anni stavano sperimentando forme iniziali di
cooperazione regionale, soprattutto sul versante economico e commerciale'. Inoltre,
bisogna considerare come per gran parte dei paesi latinoamericani i mercati europei
rappresentassero un‘opportunita allettante e promettente per diversificare le proprie
relazioni commerciali. Nonostante una prima apprezzabile, seppur lenta e faticosa,
crescita del commercio intraregionale, infatti, esse continuavano ad essere caratteriz-
zate da una schiacciante predominanza della rotta interamericana, poiché gli Stati Uni-
ti continuavano a rappresentare il primo mercato per le esportazioni latinoamericane.

Dall'altro lato, tuttavia, la nascita di un blocco regionale europeo, fondato sull'o-
biettivo di realizzare I'unione doganale e il mercato comune in Europa, sollevava al-
meno due obiezioni e perplessita all'interno dei paesi del Sud America. In primo luo-
go, la paura che I'avvio di una stretta cooperazione economica e commerciale tra i sei
paesi europei avrebbe potuto in qualche modo indebolire i loro tradizionali legami
commerciali esistenti, su un piano bilaterale, con le economie latinoamericane. In se-

1 Nel 1958 era stato infatti firmato il trattato di Tegucigalpa tra cinque Stati del’America centrale (Nicaragua,
Salvador, Guatemala, Honduras, Costa Rica), con l'obiettivo di creare un'unione doganale. Due anni dopo,
Argentina, Brasile, Cile ed Uruguay siglarono I'accordo di Montevideo, che si proponeva di rappresentare un
polo d'attrazione per altri paesi e un primo nucleo di una futura organizzazione regionale di cooperazione
economica (Laschi 2017).
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condo luogo, il timore che il nuovo organismo continentale potesse in qualche modo
compromettere le regole fondamentali del commercio internazionale, quali erano
state sancite dall'accordo GATT del 1947. E non & un caso che tali timori risuonassero
esplicitamente nel vertice GATT tenuto nel settembre del 1957, sei mesi dopo la firma
dei Trattati di Roma, ma quattro mesi prima della loro entrata in vigore. In quella occa-
sione, molti paesi della regione latinoamericana espressero con fermezza i loro radica-
ti timori sulle conseguenze negative che le disposizioni dei Trattati di Roma avrebbero
potuto implicare sul sistema del commercio internazionale (Martin 2002: 50-54).

Sulla base di tali premesse, appare dunque comprensibile come, nel corso degli
anni Sessanta e Settanta, le relazioni tra la CEE e 'America Latina apparissero nel com-
plesso frammentate e discontinue, pur se caratterizzate da una certa vivacita di scam-
bi e di contatti. Nell'ottobre del 1958, la Commissione europea redigeva un docu-
mento ufficiale, con l'obiettivo di rispondere alle preoccupazioni nate sul versante la-
tinoamericano alla nascita della CEE. Il testo richiamava in maniera esplicita la natura
aperta dei Trattati di Roma, che non si proponevano in nessun modo di creare un
blocco protezionistico chiuso al libero commercio internazionale, ed esprimeva l'au-
spicio che potessero concludersi accordi di consultazione tra la CEE e la regione lati-
noamericana. In risposta, tredici paesi latinoamericani produssero una dichiarazione
congiunta, nella quale veniva riconosciuto il contributo di stabilita e di sviluppo che
la nascita della CEE avrebbe potuto portare al sistema economico internazionale, e
indicava la strada della conclusione di specifici accordi doganali tra Europa ed Ameri-
ca Latina al fine di regolare i rapporti commerciali tra le due regioni. (Laschi, 2017:
122-126). Nel settembre del 1960, facendo seguito ad una visita del presidente argen-
tino Arturo Frondizi alle istituzioni comunitarie, una delegazione ufficiale della CEE,
guidata dal ministro degli Esteri olandese Joseph Luns, prese parte alla conferenza
economica interamericana di Bogota. La partecipazione europea all'incontro nella
capitale colombiana pud essere considerata come l'avvio ufficiale delle relazioni tra
CEE e America Latina. Alla fine del 1963, in risposta alle proteste del mondo latinoa-
mericano per la firma della Convenzione di Yaoundé tra la CEE e gli Stati africani e il
Madagascar associati (SAMA) e per il regime commerciale preferenziale previsto nel-
I'accordo, veniva creato un gruppo di contatto tra la Commissione Europea e le dele-
gazionilatinoamericane presso la CEE, con l'obiettivo di discutere problemi e questio-
ni di comune interesse. Si trattava di un‘embrionale struttura congiunta che testimo-
niava l'interesse delle due parti a dare forma a una sorta di cooperazione istituziona-
lizzata. Il risultato piu tangibile prodotto al suo interno fu l'elaborazione, nel 1966, di
un Memorandum latinoamericano, che proponeva lI'approfondimento delle relazioni
bilaterali e il rafforzamento dei legami economici e commerciali. Ma le intenzioni
espresse nel documento rimasero in larga parte sulla carta, e non si tradussero in al-
cuna iniziativa significativa nel periodo successivo.

Gli anni Settanta videro infatti la riproposizione del consueto copione nei rappor-
ti bi-regionali. Sul versante latinoamericano, i governi dell’area continuavano a mo-
strare interesse per lo sviluppo di rapporti con la CEE, pur in forme attenuate rispetto
al decennio precedente, ma questa spinta verso I'Europa faticava a concretizzarsi in
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iniziative di rilievo. Sul versante europeo, la Comunita continuava a manifestare un
atteggiamento vago e contraddittorio verso la prospettiva di un pieno sviluppo dei
rapporti con I'’America del Sud, in cui l'interesse per le opportunita offerte dallo spa-
zio latinoamericano appariva costantemente frenato dalle apprensioni per la temuta
concorrenza dei prodotti agricoli provenienti dalla regione.

Alla fine degli anni Settanta, dunque, le relazioni tra la CEE e 'America Latina si
sostanziavano in una serie di intese, di natura economico-commerciale e di impianto
bilaterale, concluse tra la Commissione europea e alcuni paesi della regione’. La di-
mensione politica e lo schema multilaterale apparivano ancora assenti da un rappor-
to che, pur tra molti limiti, si rivelava comunque vitale.

2.L'“europeizzazione” della Spagna e il decollo dei rapporti euro-latinoamericani

Solo a partire dall'inizio degli anni Ottanta, le relazioni tra Comunita Europea e
paesi latinoamericani entrarono in una fase piu intensa e dinamica, caratterizzata da
un allargamento e da un approfondimento della cooperazione interregionale. Questa
prima svolta nei rapporti andava ascritta ad una serie di fattori maturati sia nel conte-
sto europeo che latinoamericano. In primo luogo, I'avvio dei processi di transizione
politica in diversi paesi del subcontinente contribui a plasmare un rinnovato interesse
europeo, non solo a livello istituzionale ma anche di opinione pubblica, nei confronti
delle vicende latinoamericane. |l tema delle transizioni democratiche rivesti dunque
un peso determinante in una duplice direzione, in quanto fece dell'esempio spagnolo
un possibile modello per i paesi latinoamericani usciti dalle dittature e contribui a
riaccendere i riflettori europei sulle dinamiche politiche del subcontinente. Inoltre, la
recessione economica che investi I’'America Latina nel cosiddetto “decennio perduto’,
caratterizzato dal forte indebitamento e dai piani di aggiustamento strutturale adot-
tati per fronteggiarlo, spinse molti paesi latinoamericani a intravedere nell'intensifica-
zione delle relazioni con I'Europa un possibile sbocco alla crisi. Ma il fattore cruciale
che determind il rilancio della direttrice latinoamericana della politica estera europea
fu la conclusione del processo di adesione alla Comunita del Portogallo e della Spa-
gna. Fu soprattutto l'ingresso di Madrid all'interno del club europeo che contribui in
un certo senso a mettere a regime quell’insieme, spesso scomposto e poco organico,
di legami costruiti tra Europa e America Latina nei due decenni precedenti.

L'assoluta priorita della scelta europea, nell’agenda della Spagna post-franchi-
sta, € stata ampiamente messa in luce dalla storiografia. La sua motivazione profon-
da si collocava all'intersezione tra politica interna, economia e politica estera. Si
trattava infatti, al tempo stesso, di utilizzare il vincolo europeo e la leva dei rapporti
con la CEE per completare con successo il processo di transizione interna, per inne-
scare la crescita economica del paese e per reinserirlo a pieno titolo nella comunita
internazionale.

2 §j trattava di tre accordi commerciali non preferenziali conclusi tra CEE e Argentina (1971), Brasile (1973),
Uruguay (1973), di un trattato di cooperazione economica con il Messico (1975), piu una serie di intese su
prodotti specifici (tessili ed artigianali) firmati con Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, El Salvador,
Paraguay, Perd (Laschi 2017).
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La centralita del fattore europeo non implicava, tuttavia, la messa in discussione
o la marginalita di altri tradizionali settori di intervento della diplomazia spagnola,
quali il Mediterraneo e 'America Latina. In entrambi i casi, lo sforzo della dirigenza
spagnola post-franchista fu quello di“europeizzare”la tradizionale presenza spagnola
in questi scenari, e di trasformare i vecchi e ormai datati legami bilaterali in una piu
complessa e articolata politica multilaterale. Dal punto di vista spagnolo, porre il Me-
diterraneo e '’America Latina al centro della proiezione esterna della CEE avrebbe im-
plicato almeno due evidenti ricadute positive per gli interessi nazionali di Madrid. La
prima, la salvaguardia del ruolo spagnolo in tali contesti geopolitici, non piu sosteni-
bile in una prospettiva soltanto ispano-centrica. La seconda, il consolidamento della
posizione di Madrid all'interno di un’'Europa proiettata verso scenari in cui la voce
spagnola avrebbe continuato ad avere una risonanza fondamentale. Da questo pun-
to di vista, pertanto, Mediterraneo e America Latina assunsero in un certo senso il
ruolo di moltiplicatori ed amplificatori del peso della Spagna all'interno del contesto
multilaterale europeo (del Arenal 2001a; del Arenal 2011b; Blanco Sio-Lépez 2014).

Il processo di integrazione di Madrid nella CEE rappresento pertanto lo stimolo e
I'impulso fondamentale per aprire una fase nuova, piu strutturata e dinamica, delle
relazioni tra Europa comunitaria ed America Latina (AL). Appare particolarmente si-
gnificativa la circostanza che la firma del trattato di adesione della Spagna alla Comu-
nita Europea venisse accompagnata dall'elaborazione di due documenti, uno a nome
dell'intera Comunita Europea e l'altro firmato dal solo governo spagnolo. La Dichiara-
zione comune d'intenzioni relativa allo sviluppo e all'intensificazione delle relazioni con i
paesi dell’AL richiamava l'importanza della cooperazione euro-latinoamericana, sot-
tolineava la necessita di rafforzare ed approfondire il dialogo bi-regionale, e attribui-
va alla Spagna e al Portogallo, in virtu dei loro legami storici con la regione, il ruolo
chiave nel promuovere un ripensamento e un rilancio delle relazioni. Lobiettivo ge-
nerale dell'azione europea verso I'America Latina veniva dipinto nel modo seguente:
«allargare e consolidare la cooperazione con la regione, con l'obiettivo di sostenere il
suo sviluppo economico e sociale e supportare i suoi processi di integrazione regio-
nale». La Dichiarazione del Regno di Spagna relativa all’America Latina si soffermava in-
vece sulle conseguenze che I'adesione di Madrid alla CEE avrebbe potuto comporta-
re alla preesistente relazione privilegiata tra Spagna e paesi latinoamericani. In parti-
colare, il documento conteneva l'esplicito impegno del governo spagnolo a favorire
il superamento di dispute o controversie commerciali tra la CEE e la regione latinoa-
mericana. Due anni dopo, i ministri europei degli Affari Esteri approvavano un docu-
mento dal titolo Nuovi orientamenti per la politica delle relazioni con 'America Latina,
che rappresentava il primo testo ufficiale della politica estera europea dedicato esclu-
sivamente ai rapporti con I'’America centrale e meridionale.

Nel complesso, questi documenti non indicavano ancora un cambio di rotta so-
stanziale nell’approccio comunitario verso I’'America Latina. Tuttavia, appariva poli-
ticamente rilevante la scelta di connettere esplicitamente I'adesione della Spagna
e del Portogallo con il rilancio e la ridefinizione delle relazioni con i paesi della re-
gione. Su tali basi, non sorprende che nel 1986 il primo ministro spagnolo Felipe
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Gonzélez ricevette dal Consiglio europeo l'incarico di rappresentante informale per
le relazioni euro-latino americane. (Laschi 2017: 128-130).

3. La nuova cornice istituzionale dei rapporti bi-regionali: il partenariato di Rio
de Janeiro ei suoi limiti

Il “fattore” Spagna rappresentd dunque uno degli elementi decisivi per I'apertura
della nuova stagione nei rapporti tra CEE e America Latina. Ma questo elemento non
puo essere disgiunto da una serie di altre concause che, maturate nei due contesti
regionali, europeo e latinoamericano, crearono le condizioni per una decisa intensifi-
cazione dei rapporti bi-regionali, che conobbero un deciso impulso nel corso degli
anni Novanta dopo la nascita dell’'Unione Europea con il Trattato di Maastricht (1993).
In sostanza, il rilancio e la ristrutturazione dei rapporti tra UE e AL si collegavano sia
ai cambiamenti che investirono il processo d'integrazione europea con la fine della
Guerra fredda, sia alle nuove dinamiche regionali che caratterizzarono l'intero spazio
americano nel corso degli anni Novanta.

Sul lato latinoamericano, il rafforzamento dei legami col continente europeo ve-
niva percepito, in piena continuita con le motivazioni emerse nei decenni precedenti,
come un'opportunita fondamentale per controbilanciare la tradizionale e pervasiva
influenza statunitense, oltre che per accrescere la statura politica del subcontinente
sul piano internazionale. Si trattava, come gli anni successivi avrebbero dimostrato
con chiarezza, di attese in larga parte illusorie, smentite dalla crescita della dipenden-
za latinoamericana nei confronti degli Stati Uniti nel corso del decennio, sia sul piano
politico, per la presenza di governi conservatori subordinati alle direttive di Washing-
ton, sia sul piano economico, a causa delle soluzioni adottate al fine di superare la
crisi del debito.

Sul versante europeo, il forte rilancio dei rapporti con 'America Latina si fondava
sia su ragioni di carattere politico-strategico che economico-commerciale. Da un lato,
infatti, I'Unione Europea intendeva affermare il suo ruolo di attore internazionale che
appariva destinato, nelle previsioni generali, a diventare uno dei pilastri piu innovati-
vi del processo di integrazione, superando i limiti della Cooperazione Politica Euro-
pea (CPE) degli anni precedenti. Lo sforzo europeo di consolidare una propria sogget-
tivita sul piano globale fu contrassegnato anche dal tentativo di configurare uno spe-
cifico corpus di valori e di pratiche europee sul piano internazionale, anche differen-
ziandosi rispetto all’alleato statunitense. In questo senso, I'’America Latina avrebbe
potuto divenire pertanto un utile laboratorio per le nuove ambizioni politiche del-
I'UE. Dall’altro lato, i paesi europei dimostravano un forte interesse a non perdere po-
sizioni commerciali in America Latina, proprio rispetto agli Stati Uniti. Nel corso degli
anni Novanta, infatti, le esportazioni europee verso ’'America Latina, pur cresciute in
termini globali, si ridussero notevolmente in termini relativi. Nel 1999, infatti, esse
rappresentavano solo il 13,5% dell'export totale verso la regione, contro il 24% del
1990. Inoltre, nel periodo 1990-1996 il livello degli investimenti diretti degli Stati Uniti
verso i paesi del subcontinente americano ammontava a quasi il doppio di quelli eu-
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ropei. In particolare, il progetto statunitense, impostato durante I'amministrazione di
George H.W. Bush e annunciato nel 1994 dal presidente Bill Clinton, di concludere un
accordo emisferico per la realizzazione di un’area di libero scambio dal Canada alla
Patagonia, la Free Trade of America (FTAA), disegno poi abortito tra il 2003 e il 2005, fu
uno dei fattori fondamentali che spinsero I'UE a riconfigurare in maniera piu struttu-
rata e sistematica le sue relazioni con lo spazio latinoamericano. Si trattava, dal punto
di vista europeo, di trovare nuovi strumenti di raccordo con I'America Latina al fine di
controbilanciare l'offensiva statunitense, tutelare la posizione dell’'UE come secondo
partner commerciale dell’America Latina e, in generale, evitare una perdita troppo
gravosa di influenza nella regione (Dominguez 2015: 28-69).

Non bisogna trascurare, infine, il particolare attivismo dell’ltalia che rappresento,
in quella fase, insieme alla Spagna, il paese europeo maggiormente proteso ad otte-
nere una rinnovata configurazione dei rapporti euro-latinoamericani. Roma fu parti-
colarmente interessata al forte rilancio dell'azione europea in America Latina, per i
consueti fattori strutturali: la rilevanza del mercato latinoamericano; la presenza nella
regione di una numerosa ed influente comunita italiana; la ricaduta positiva, per I'lta-
lia e 'UE, della crescita internazionale di un continente omogeneo con la cultura e la
civilta europea; la volonta di rafforzare I'asse meridionale dell’'UE con la Spagna, con
la quale la convergenza di interessi era stata fino a quel raramente sostanziata da ini-
ziative politiche congiunte.

Le nuove spinte favorevoli ad un approfondimento del dialogo euro-latinoame-
ricano, maturate su entrambe le sponde dell’Atlantico, trovarono una prima concre-
tizzazione nell”Accordo Quadro Interregionale di Cooperazione”, concluso nel 1995
tra I'UE e il MERCOSUR®. Lintesa definiva le linee guida della cooperazione tra le due
organizzazioni in campo istituzionale, sociale, commerciale, economico e culturale.
Ma, in linea piu generale, 'accordo rappresentava un importante salto in avanti della
cooperazione bi-regionale, sia perché evidenziava la capacita emulativa dei paesi la-
tinoamericani rispetto al modello di integrazione europea, sia perché trasferiva il dia-
logo da un piano semplicemente bilaterale a quello multilaterale. Lesplodere di due
nuove crisi economiche con forti ripercussioni regionali (in Messico nel 1994 e in Bra-
sile nel 1998) determinod un rallentamento della cooperazione euro-latinoamericana,
che nel 1999 raggiunse tuttavia il suo risultato piu qualificante.

In quell'anno, infatti, sfruttando anche i rafforzati strumenti di “politica estera” mes-
si a punto nel trattato di Amsterdam, UE ed AL concludevano il “Partenariato Strategico’,
nel quadro del primo vertice dei capi di Stato e di governo dei paesi dell’'UE, dell’AL e dei
Caraibi (ALC), tenuto a Rio de Janeiro il 28-29 giugno 1999, sotto la presidenza di Ger-
mania, Brasile e Messico. | due documenti sottoscritti a Rio, la Dichiarazione politica e il
Documento sulle priorita dell'azione congiunta nascevano dalla comune volonta delle
due parti sia di approfondire le relazioni bi-regionali che di elaborare risposte congiunte
sui maggiori nodi politici ed economici del sistema internazionale post-Guerra fredda.

311 Mercado Comun del Sur venne istituito con il Trattato di Asuncion del marzo del 1991 tra Brasile, Argentina,
Uruguay e Paraguay, con l'obiettivo della creazione di un mercato comune regionale. Nel 1995 vennero aboliti
i dazi doganali tra i quattro paesi ed istituita una tariffa esterna comune verso paesi terzi (Giannattasio 2020).
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La cooperazione UE-ALC fissata a Rio veniva articolata, sul modello della mag-
gior parte degli accordi conclusi dall’'UE in quegli anni, su tre cesti. Il primo, quello
politico, identificava i principi cardine alla base del rapporto: democrazia rappre-
sentativa, libere elezioni, stato di diritto, good governance, diritti umani, diritti delle
donne, minoranze e popolazioni indigene, sviluppo sostenibile, sovranita e non in-
terferenza negli affari interni. Il secondo, di tipo economico, prevedeva impegni eu-
ropei nel settore dell’aiuto allo sviluppo ed iniziative congiunte in una serie di am-
biti, quali le grandi infrastrutture, la protezione dell'ambiente, la liberalizzazione
degli scambi. Il terzo, relativo alle questioni umanitarie, sociali e scientifiche, affer-
mava la «vasta ed articolata comunanza ed affinita culturale» tra le due regioni e si
proponeva di individuare gli strumenti idonei per consolidarla e rilanciarla. Coope-
razione scientifica e culturale, difesa del patrimonio storico ed indigeno, collabora-
zione universitaria rappresentavano gli elementi qualificanti del terzo paniere.

Sul piano degli strumenti, il vertice di Rio individuava una serie di meccanismi
istituzionali volti a dare attuazione ai principi generali: periodicita dei vertici, for-
mazione di una cabina di regia bi-regionale dei paesi partecipanti per assicurare
continuita alla cooperazione, monitoraggio continuo degli impegni assunti. (Sana-
huja 2003: 89 ss).

Nel complesso, il bilancio del vertice di Rio conteneva luci ed ombre, e restitui-
va una fotografia in chiaroscuro sullo stato e le prospettive della cooperazione
euro-latinoamericana. Rilevanti elementi di novita, infatti, siaccompagnavano alla
persistenza di vecchi retaggi e alla mancanza di strumenti efficaci che impedivano
al dialogo bi-regionale quel pieno decollo da molti atteso e auspicato.

In linea generale, I'avvio del partenariato strategico segnava un deciso salto in
avanti nella storia delle relazioni tra Europa ed America Latina. Per la prima volta,
infatti, i capi di Stato e di governo dei paesi UE e ALC siimpegnavano ad imprimere
ai rapporti reciproci un respiro politico pitu ampio, convinti che di fronte alle sfide
del nuovo secolo fosse essenziale superare sia la logica del dialogo bilaterale che
quella del rapporto tra UE e raggruppamenti sub-regionali, che sembrava essersi
delineata negli ultimi anni.

Su un piano piu specifico, i documenti di Rio inserivano per la prima volta una
dimensione spiccatamente politica all'interno della cooperazione tra Europa e re-
gione latinoamericana, con l'idea di base che I'UE potesse svolgere un fondamen-
tale ruolo normativo nel favorire la diffusione di democrazia e diritti umani nell’a-
rea. Al fondo di questo approccio, risiedeva l'idea che i valori e gli ideali che aveva-
no ispirato il processo di integrazione europea, dovevano costituire anche un mo-
tore fondamentale della sua azione esterna. Inoltre, I'accordo del 1999 intravedeva,
nello spirito tipico di quel decennio, nella liberalizzazione commerciale uno stru-
mento fondamentale per innescare lo sviluppo economico e per favorire moder-
nizzazione e riforme politiche dei paesi latinoamericani.

Sul lato latinoamericano, il nuovo rapporto con I'UE indicava ai paesi del sub-
continente una possibile strada alternativa rispetto alla tradizionale stretta dipen-
denza verso gli Stati Uniti. Fu proprio la diplomazia italiana a mettere in evidenza

De Europa
Vol. 5, No. 1 (2022)



Paolo Wulzer

come il dialogo con Bruxelles avrebbe potuto consentire ai paesi latinoamericani
di «sfuggire ad un abbraccio troppo intenso di Washington, di cui non condividono
la filosofia politico-sociale e di cui temono una eccessiva velocizzazione delle poli-
tiche di globalizzazione e di libero mercato» (Ministero degli Affari Esteri 1999: 130)

In ambito europeo, infine, I'impulso delle relazioni con I'AL rappresentava
un‘opportunita decisiva per diversificare le direttrici della politica estera dell’'UE e
per consolidare la collaborazione tra i paesi europei tradizionalmente legati al sub-
continente latinoamericano. Italia, Francia e Spagna, infatti, si dimostravano in piena
sintonia nel considerare I’AL come il continente pilu omogeneo all’Europa da un pun-
to di vista politico, culturale e linguistico e nel valutarne progressi e potenzialita in
termini di sviluppo economico e di consolidamento democratico. E non € un caso
che il governo italiano defini il vertice di Rio come «un avvenimento dalle implica-
zioni vastissime, per il numero e la provenienza dei paesi partecipanti, per la mol-
teplicita degli impegni sottoscritti e per la portata strategica degli indirizzi delinea-
ti», e considero gli accordi raggiunti in quella sede come «il punto di riferimento
della nostra politica estera nell’area e uno degli strumenti della nostra articolata
collaborazione transatlantica» (Ministero degli Affari Esteri 1999: 132).

Nonostante questo insieme di elementi indubbiamente innovativi, altri aspet-
ti rivelavano fin dall’inizio alcune criticita del processo messo in moto a Rio de Ja-
neiro. Sul piano istituzionale, il meccanismo di cooperazione, basato su summit
biennali dei capi di Stato e di governo e in riunioni periodiche a livello di funziona-
ri, risentiva di due limiti di fondo. Da un lato, I'estrema difficolta di trovare una sin-
tesi, sia all'interno dei due gruppi regionali che nei rapporti interregionali. Dall’al-
tro, la vastita ed eterogeneita delle tematiche trattate, che spaziavano dalla con-
sultazione politica ai temi economici e commerciali, dai diritti umani al consolida-
mento della democrazia, dalla tutela ambientale alla lotta al narcotraffico e alla
criminalita organizzata. Sul piano commerciale, inoltre, il fatto che le esportazioni
latinoamericane verso I'UE fossero composte per il 40% da prodotti agricoli conti-
nuava a suscitare le resistenze di tutti quei paesi europei interessati alla protezio-
ne dei mercati agricoli nazionali. Sul piano politico, infine, la “scivolosita” di molti
temi, cosi come la complicata ricerca di una posizione unitaria tra i paesi latinoa-
mericani, resero i documenti di Rio un inevitabile compromesso al ribasso. La tu-
tela dei diritti umani, ad esempio, che gli europei volevano qualificare come inte-
resse legittimo della comunita internazionale, veniva raccordata anche agli inte-
ressi degli Stati per via delle pressioni dei paesi del subcontinente. Le attivita delle
ONG, inoltre, che I'UE intendeva svincolare da condizionamenti interni, venivano
invece strettamente subordinate al rispetto degli ordinamenti dei paesi interessati
(Arribas 2008: 39-64).

Nel complesso, dunque, il Partenariato Strategico tra UE ed AL, pur costituen-
do un indubbio e positivo passo in avanti nella storia delle relazioni bi-regionali,
nasceva con una serie di limiti strutturali che ne avrebbero condizionato in maniera
decisiva il percorso nei due decenni successivi.
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4. Il pendolo delle relazioni tra Unione Europea e America Latina nel XXl secolo

L'inizio degli anni Duemila fu infatti contrassegnato da un deciso rallentamento
dei rapporti bi-regionali, che non furono in grado di mettere a frutto e valorizzare
la parziale portata innovativa degli accordi di Rio. Tre fattori, in particolare, influiro-
no nel determinare questa fase di stallo. In primo luogo, gli sviluppi dello scenario
internazionale del triennio 1999-2001, segnato dal riaccendersi del conflitto balca-
nico, dal fallimento del processo di pace in Medio Oriente e dagli attentati dell’11
settembre, contribuirono a spingere I’'America Latina ai margini dell’agenda diplo-
matica europea. In secondo luogo, la forte crisi economica e politica che investiva
nel 2001 gran parte dei paesi latinoamericani toglieva spinta e dinamismo allo svi-
luppo dei rapporti di collaborazione con I'Europa (Rhi-Sausi 2002: 261 ss). In terzo
luogo, il Big Bang Enlargement dell’'UE, portato a compimento nel 2004 con l'ingres-
so di otto paesi dell’Europa centro-orientale e di due paesi mediterranei, incorpora-
va all'interno dell'Unione paesi senza legami storici con I’'America Latina e privi di
interessi specifici nella regione, contribuendo cosi a compromettere il profilo, gia
frammentato, dell’azione europea nell’area. La debolezza tradizionale della “politi-
ca estera”della CEE/UE, e cioe le divergenze e le divisioni tra gli Stati membri in me-
rito a priorita ed interessi europei sul piano internazionale, si riproponeva pertanto
anche nelle relazioni euro-latinoamericane. In questo contesto, il binario bilaterale
si dimostrava pertanto molto piu vitale e fecondo rispetto a quello multilaterale. Se
infatti nel 2000 I'UE riusciva a concludere due importanti accordi di associazione
con Messico e Cile, nessun progresso significativo veniva fatto registrare nel dialo-
go con gli organismi sub-regionali latinoamericani.

Alla meta del decennio, la sostenuta ripresa economica dei paesi latino-ameri-
cani, unita al fallimento definitivo del progetto statunitense di Free Trade Area of
Americas (FTAA) e al contemporaneo rilancio dell'integrazione subcontinentale con
la dichiarazione di Cuzco®, disegnavano nel loro insieme un quadro indubbiamente
favorevole ad un forte rilancio dei rapporti tra UE ed AL. Ma, ancora una volta, I'UE
non appariva in grado di cogliere le nuove potenzialita offerte dal contesto regiona-
le. Nel maggio del 2004, il vertice di Guadalajara dei capi di Stato e di governo del-
I’AL, dei Caraibi e dell’'UE, con la partecipazione di 58 paesi dei due continenti, ripro-
poneva i temi classici della cooperazione UE-ALC, quali il sostegno europeo all'inte-
grazione regionale, l'istituzione di accordi di libero scambio tra Bruxelles e le orga-
nizzazioni latinoamericane, la comune lotta alla poverta e all’esclusione sociale. Ma
le realizzazioni concrete sulla strada della creazione di un‘associazione strategica bi-
regionale rimanevano ancora modeste, lontane dagli obiettivi ambiziosi di Rio de
Janeiro (Garcia 2015: 621-640).

La seconda meta degli anni Duemila fu infatti caratterizzata da una nuova fase
di stallo del progetto di dialogo e cooperazione strutturata tra UE e ALC. Quattro ele-

4 La dichiarazione (8 dicembre 2004) sottoscritta dai paesi del MERCOSUR e della Comunita Andina, oltre che
da Cile, Guyana e Suriname, metteva in evidenza i pilastri fondamentali su cui avrebbe dovuto fondarsi
I'integrazione sudamericana: coordinamento politico e diplomatico tra i paesi aderenti; realizzazione di un‘area
di libero scambio tra MERCOSUR, Comunita Andina e Cile; collaborazione nei settori dell'energia e delle
comunicazioni (Giannattasio 2020).
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menti incisero in modo particolare nella stasi dei rapporti. A livello globale, la crisi
finanziaria ed economica apertasi nel 2007. Sul piano europeo, le difficolta e i rallen-
tamenti del processo di integrazione, determinati dal fallimento del progetto di Co-
stituzione europea e dal complesso negoziato che porto alla firma e poi all'entrata
in vigore del Trattato di Lisbona. Sul versante latino-americano, I'affermazione di go-
verni di impianto progressista nella regione (Colombia e Messico a parte), che, carat-
terizzati da una forte retorica Sud-Sud, apparivano naturalmente orientati a ridimen-
sionare il tradizionale interesse latinoamericano per lo sviluppo della rotta transa-
tlantica con I'Europa. Infine, la comparsa sullo scenario latinoamericano di un nuovo
e ingombrante attore, la Cina che, nel giro di 15 anni, avrebbe sorpassato I'UE come
secondo partner commerciale del subcontinente (Mallo e Sanahuja 2011).

Gli anni Dieci del XXI secolo riproponevano il consueto andamento a pendolo
delle relazioni bi-regionali. Finestre di apparente rilancio, tradizionalmente coinci-
denti con fasi particolarmente dinamiche sia dell'integrazione europea che dei pro-
cessi di aggregazione regionale in AL, si alternavano a periodi di appiattimento dei
rapporti. In linea generale, la rotta euro-latinoamericana continuava a mantenersi
vivace sul piano bilaterale e commerciale. LUE, infatti, grazie ad intese di liberaliz-
zazione commerciale concluse con 25 paesi ALC, rappresentava ormai l'attore inter-
nazionale con il maggior numero di accordi economici stipulati con la regione, per-
sino maggiore di quelli raggiunti dagli Stati Uniti. Ma il livello multilaterale e la di-
mensione politica del partenariato continuavano a latitare. | valori di riferimento
della relazione tra UE e AL, continuamente richiamati nei documenti ufficiali (tutela
dei diritti umani e delle liberta fondamentali della persona, rafforzamento del siste-
ma multilaterale dell’'ONU, rispetto del diritto internazionale, promozione di una
pil inclusiva governance globale, rafforzamento di un sistema commerciale aperto
e trasparente all'interno del WTO), rimanevano infatti costantemente sul piano re-
torico e declaratorio, senza alcuna traduzione in iniziative politiche di impatto si-
gnificativo (Mori 2018).

| temi della cooperazione euro-latinoamericana trovavano spazio anche all'in-
terno della Global Security Strategy del 2016, il documento che sostituiva lo Euro-
pean Security Strategy del 2003 e che fissava principi, priorita e linee di intervento
della politica estera e di sicurezza dell’'UE. |l testo richiamava infatti la necessita di
espandere il dialogo e di «investire in una piu profonda connessione socio-econo-
mica» con la regione latinoamericana e caraibica, e dipingeva il rapporto tra UE e
AL come una componente fondamentale della relazione transatlantica nel conte-
sto dello «spazio atlantico allargato» (EU External Action 2016). Tuttavia, soltanto
due dei capitoli della cooperazione euro-latinoamericana richiamati nella Global
Security Strategy hanno conosciuto un certo impulso negli ultimi anni: il dialogo
con Cuba, culminato nella firma, nel dicembre 2016, del Political Dialogue and Coo-
peration Agreement (PDCA), e le relazioni col MERCOSUR, con la riattivazione dei
negoziati per un accordo commerciale portati a conclusione nel giugno 2019.
(Wulzer 2020).
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Conclusioni

Considerate insieme, UE e AL rappresentano oggi il 25% del PIL mondiale, un ter-
zo dei componenti delle Nazioni Unite e quasi meta dei membri del G20. Lintensita
dei legami storici, politici, economici e commerciali tra le due regioni rappresenta un
dato innegabile della politica internazionale contemporanea. Esistono infatti accordi
di associazione, libero commercio e di cooperazione tra I'UE e ben 27 paesi dell’area
latinoamericana e caraibica. LUE & il terzo partner commerciale e il primo investitore
nella regione: l'interscambio commerciale ha raggiunto la cifra di 225,4 miliardi di
euro nel 2018, mentre gli investimenti diretti esteri hanno toccato il picco di 784,6
miliardi nel 2017. LUE rappresenta inoltre il principale donor di aiuti allo sviluppo per
i partner latinoamericani, con 3,6 miliardi di euro allocati tra il 2014 e il 2020 e piu di
1,2 miliardi destinati all’assistenza umanitaria negli ultimi venti anni. Sul piano politi-
co, i paesi dei due blocchi regionali si trovano spesso allineati in sede di Nazioni Unite,
e hanno strettamente collaborato nella definizione degli accordi di Parigi del 2015 sul
clima e dell’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile. Quasi sei milioni di persone, pro-
venienti da entrambe le regioni, vivono e lavorano sull’altra sponda dell’Atlantico, e
un terzo degli studenti latinoamericani impegnati all’estero ha scelto I'Europa. (Mori
2018). Tuttavia, la vastita e la profondita di tali connessioni non puo offuscare la valu-
tazione politica sul carattere debole e frammentato del partenariato euro-latinoame-
ricano che, nel complesso, ha centrato pochi degli obiettivi proclamati nel 1999 al
vertice di Rio de Janeiro.

Le motivazioni che possono essere ricondotte alla base degli esiti deludenti della
cooperazione bi-regionale sono diverse e articolate, e riguardano sia il versante euro-
peo che quello latino-americano, oltre che i cambiamenti intervenuti sul piano del
sistema internazionale (si pensi ad esempio al prepotente ingresso della Cina nelle
dinamiche del subcontinente). Per quanto riguarda il lato europeo della relazione,
tuttavia, non si pud non sottolineare come lo sviluppo della politica latino-americana
dell’'UE, e prima ancora della CEE, abbia risentito in maniera determinante delle tradi-
zionali carenze strutturali della “politica estera” europea: le divisioni tra i paesi mem-
bri, il rapporto con gli Stati Uniti, la mancanza di una significativa dimensione politica
e di sicurezza. Solo in determinate fasi storiche, marcate da rilevanti modifiche al con-
testo internazionale e agli assetti regionali, oltre che dal ruolo propulsore giocato da
un paese europeo, la rotta euro-latinoamericana é riuscita ad acquisire maggiore so-
stanza e concretezza, senza tuttavia determinare un salto di qualita nei rapporti.

Un pieno decollo del partenariato strategico tra UE ed AL dovrebbe pertanto
passare da un superamento di questi limiti di fondo che hanno costantemente ac-
compagnato il dialogo bi-regionale. Ma oggi né le tendenze del sistema internazio-
nale, né i trend regionali appaiono andare nella direzione di una simile prospettiva.
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