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Introduzione.

L’azione militare del 1999 portata dall’Alleanza Atlantica contro la Serbia di Milosevic e le conseguenze che essa ha prodotto nel panorama geopolitico mondiale hanno generato parecchi interrogativi. L’intera vicenda è stata difesa con nobilissimi argomenti, ma con scarsa preveggenza politica, così come è dimostrato dalla soluzione per essa trovata.

Per la prima volta in cinquanta anni di vita, la NATO ha deciso di impegnarsi direttamente in un conflitto armato, ufficialmente a tutela dei diritti umani e, più specificatamente, in difesa del popolo kosovaro, vessato dalla campagna di “pulizia etnica” intrapresa dal regime serbo. L’inaspettata vitalità di un organismo politico-militare internazionale –non legittimato giuridicamente ad intraprendere alcuna azione militare diretta senza una previa e specifica autorizzazione delle Nazioni Unite- ha sorpreso un po’ tutti, innescando di conseguenza tutta una serie di analisi dietrologiche, concentrate sulla ricerca delle vere presunte/possibili ragioni che hanno portato alla guerra, il più delle volte causa di una ancor maggiore confusione.

In primo luogo, destano curiosità le modalità decisionali – gestionali – operative con le quali è stata affrontata l’intera vicenda. In principio, l’obiettivo perseguito era quello di condurre il leader serbo, maggiore responsabile della crisi, ad accettare le condizioni negoziate al tavolo della diplomazia, a Rambouillet, ma è apparso subito indefinito il reale margine di trattativa che si era deciso di lasciargli. Durante le fasi più calde del conflitto, poi, è stata impietosamente palesata l’inadeguatezza della strategia adottata (i bombardamenti aerei), riflesso sia dei dissidi e delle incongruenze interne alla stessa Alleanza, sia dell’indeterminatezza dei rapporti gerarchici tra civili (politici) e militari: gli errori commessi non sarebbero altro che la logica conseguenza della continua ingerenza dei primi nei confronti dei secondi, almeno durante la prima fase delle ostilità.

Secondo la ben nota “dottrina Clausewitz”, il giudizio sull’esito di un’azione bellica dovrebbe tenere conto della congruenza tra obiettivi politici perseguiti e strumenti militari adottati, per poi verificare l’entità degli effetti indesiderati. La necessità di obiettivi chiari e definiti e di strumenti variabili secondo le esigenze è stata disattesa, avendo al contrario chiarito fin da subito lo strumento che sarebbe stato usato – il potere aereo – in vista di fini incerti e continuamente riformulati: la mediazione, la resa senza condizioni, la fine del regime di Belgrado e, dopo i primi insuccessi, la distruzione dell’avversario.

Infine non è ancora chiaro se c’è stato (e chi è stato) un vero “decisore” di tutta l’impresa; l’ONU, la NATO (e gli Stati Uniti al suo interno), il Gruppo di Contatto per la ex-Yugoslavia, nèil rapporto dell’Unione Europea e dell’UEO con questi. Schöroder, presidente di turno della UE, ha coordinato e condotto la difficile azione diplomatica, mentre Solana, l’allora Segretario Generale della NATO, si occupava dell’aspetto militare. Questo almeno era ciò che si poteva evincere da un’attenta lettura di riviste e quotidiani in quelle settimane, e dalle dichiarazioni ufficiali di Bruxelles. Tuttavia abbiamo avuto modo di constatare come spesso la verità venisse spesso “modificata” ed “adattata” ad uso e consumo di un’opinione pubblica ogni giorno sempre più attenta alle evoluzioni della vicenda, in tutti i suoi aspetti.

Dopo una breve ricostruzione dei primi cinquanta anni di vita della NATO, con particolare attenzione ai cambiamenti avvenuti in seguito al crollo dell’Unione Sovietica, e dopo aver messo a fuoco le sue principali sedi politico-decisionali e militari, cercheremo di analizzare ciascuno dei più controversi aspetti dell’azione portata contro la Serbia nell’aprile 1999. In particolare ci occuperemo direttamente del decision-making process interno alla stessa Alleanza, estremamente indefinibile (o indefinito) alla luce di quanto occorso nel caso del Kosovo. Infine proveremo ad ipotizzare le prospettive future per organizzazioni quali ONU e UE, e le conseguenze di un conflitto che rappresenta sicuramente un punto di svolta nella gestione politico-militare delle crisi mondiali.

Capitolo Primo

 STORIA E STRUTTURA DELL’ALLEANZA ATLANTICA

1.1. La NATO dal 1949 al 1989: alleanza difensiva antisovietica. 

L’Alleanza Atlantica, come ricorda Kaplan,1 “fu il prodotto di due rivoluzioni, entrambe nate dalle ceneri della Seconda Guerra mondiale”. La prima portò gli Stati Uniti ad abbandonare il loro tradizionale isolazionismo; la seconda rappresentò il mezzo di cui l’Europa si servì per seppellire il passato e rivolgersi con spirito associazionistico verso quelle nazioni fino a poco tempo prima rivali.

Le cause che portarono a creare questa nuova istituzione vanno ricercate nell’atteggiamento aggressivo dell’Unione Sovietica che cominciò a spaventare l’Occidente sin dalla fine della Seconda Guerra Mondiale, e nella conseguente e progressiva ascesa del comunismo nell’Europa orientale. Tali pressioni spinsero gli Europei ad accettare il Piano Marshall, prezioso sostegno americano, poi integrato con piani d'aiuto reciproco e di autoassistenza. Ma queste misure si rivelarono inadeguate per scongiurare “il pericolo rosso”: il colpo di stato comunista a Praga, nel 1948, rappresentò il culmine della pressione sovietica.

Fu così che nacque l’idea di un patto difensivo per gli Stati dell’Europa occidentale, con il sostegno americano. Artefici ne furono Ernest Bevin e Georges Bidault, ministri degli Esteri inglese e francese. Il primo tentativo si concretizzò nel Trattato di Bruxelles, del marzo 1948, che prevedeva un’alleanza difensiva, della durata di 50 anni; ma si rivelò presto un fallimento. L’Europa, ancora troppo debole per fare da sola, necessitava soprattutto dell’assistenza americana; oltreoceano si doveva però abbattere il muro dell’isolazionismo, impresa fallita anche in seguito all’intesa tra l’amministrazione Truman e il Senato degli Stati Uniti. L’idea venne rilanciata pochi mesi dopo, in seguito ad una nuova mossa dell’Unione Sovietica, che nel giugno 1948 bloccò la via per Berlino agli alleati. Il blocco e il ponte aereo che ne seguirono riuscirono finalmente a far cambiare orientamento agli americani: nella stessa estate furono gettate le basi di un’alleanza che, oltre all’originario gruppo del Trattato di Bruxelles - Francia, Gran Bretagna, Belgio, Lussemburgo e Paesi Bassi - comprendesse anche Canada, Danimarca, Islanda, Italia, Norvegia e Portogallo; oltre naturalmente gli Stati Uniti. Così, il 4 aprile 1949, i Ministri degli esteri di 12 nazioni e 1500 invitati si riunirono a Washington D.C.  per la firma del North Atlantic Treaty.

Il fulcro e il vincolo fondamentale del neonato patto fu esplicitato nell’articolo 5, che in pratica equiparava un attacco contro uno qualsiasi dei membri dell’Alleanza ad un attacco compiuto contro tutti. Inoltre non venne previsto obbligo alcuno di dichiarare guerra, nel caso di assistenza armata collettiva a sostegno del Paese attaccato. Tuttavia l’Alleanza Atlantica non aveva le sembianze di una vera organizzazione, essendo stata pensata come una semplice dichiarazione di intenti, e ben presto ci si rese conto che ciò non era sufficiente.

Un anno più tardi, la guerra di Corea segnò la fine delle illusioni. L’apporto sovietico all’azione che portò la Corea del Nord ad invadere la Corea del Sud sembrò preludere ad un’analoga azione contro la Germania occidentale. L’Alleanza Atlantica non poté che riceverne un importante stimolo e i suoi responsabili si affrettarono a trasformarla in una reale organizzazione militare. Furono così istituite una struttura integrata di comando e, quindi, i supremi comandi alleati per l’Europa (SACEUR) e per l’Atlantico (SACLANT). Il North Atlantic Council fu la prima istituzione creata all’interno dell’Alleanza, e ne è ancora oggi la principale. E l’Alleanza, creta con la firma del North Atlantic Treaty, diventò così la NATO, la North Atlantic Treaty Organization, costituita da specifiche strutture politiche e militari.

Durante il primo decennio di vita dell’Alleanza si delinearono i rapporti di forza che si sarebbero instaurati all’interno di essi e i nemici che avrebbe dovuto affrontare, almeno fino alla fine degli anni  Ottanta. Tre nuovi Stati entrarono a far parte dell’Alleanza: Grecia e Turchia, nel 1952, andarono a  rafforzare il fianco sud, dimostrando come si stesse già operando nel senso di un progressivo allargamento. Nel 1955 fu la volta della Repubblica Federale di Germania. Contemporaneamente, “l’influenza degli Stati Uniti nell’Alleanza raggiunse il suo culmine (…)”2 , dimostrando quanto poco equilibrio ci fosse al suo interno, sin dal principio. Infatti gli USA erano l’unica vera potenza in grado di contrastare in Europa l’espansionismo sovietico, che nel 1955, concretizzandosi nel  Patto di Varsavia – 8 Paesi dell’area comunista alleatisi in funzione anti-occidentale – e nel lancio dello Sputnik - primo satellite sovietico orbitante intorno alla Terra – palesò la vulnerabilità  e la crescente instabilità interna dell’Alleanza. “Gli Stati Uniti cercavano di rispettare la sensibilità dei propri alleati (…). Nondimeno, risultava alquanto sorprendente che i Britannici si risentissero al rifiuto di attribuire loro un comando in Atlantico, o che la Francia biasimasse gli Stati Uniti per la propria perdita dell’Indocina nel 1954”.3 La mancanza di coesione nel blocco occidentale si manifestò con più evidenza in occasione della crisi di Suez, nel 1956.

Gli anni Sessanta si aprirono con lo spettro di un nuovo conflitto mondiale: il 13 agosto 1961 venne eretto il muro di Berlino, e l’anno successivo, in occasione dello spiegamento sovietico di missili offensivi a Cuba, il conflitto fu realmente sfiorato. Per ciò che concerne più direttamente l’Alleanza, bisogna menzionare una nuova linea di sviluppo, la produzione di deterrenza nucleare, avversata dalla Francia di De Gaulle che, il 29 marzo 1966, uscì per tal motivo dalla struttura militare integrata della NATO. Evidentemente De Gaulle non intendeva tollerare oltre l’ingerenza americana, ora celata sotto le spoglie di una “forza nucleare europea”. Ciò detto, “la Francia rimase membro dell’Alleanza, contribuendo alla difesa dell’Europa con le proprie truppe in Germania”.4 Il quartier generale militare della NATO fu così spostato da Parigi a Bruxelles.

A metà degli Sessanta si verificò un fatto nuovo, che rappresentò l’inizio di una nuova fase nella storia dell’Alleanza: il Rapporto Harmel del 1967. “Un piccolo gruppo, presieduto dal Ministro degli Esteri belga, Pierre Harmel, raccomandò, con pieno successo, una politica di distensione da affiancare a quella di difesa. Se ciò rappresentò un fondamentale cambiamento di strategie, il rapporto Harmel segnò anche un’evoluzione organizzativa nella NATO, che consentì alle nazioni più piccole di svolgere un più ampio ruolo nel processo decisionale della NATO. La distensione fu la prova della loro influenza. La percepita diminuzione della minaccia sovietica consentì alla NATO di rivedere anche la propria strategia militare, prevedendo una risposta flessibile, piuttosto che una rappresaglia massiccia, con varie opzioni di risposta nucleare o convenzionale in caso di attacco”.5 Fu il Cancelliere Willy Brandt, nel 1969, che avviò tale politica della distensione, aprendo verso la Germania orientale e verso le altre nazioni orientali (la ostpolitik).

Tuttavia gli anni Settanta videro accrescersi le preoccupazioni in Europa. Agli accordi SALT, firmati nel 1972 da Richard Nixon e da Leonid Brezhnev, per la limitazione degli armamenti strategici, agli ottimi risultati conseguiti in ambito di integrazione europea (non ben visti, questi, all’occhio vigile degli  USA) e all’Atto finale di Helsinki, firmato nel 1975 alla fine della lunga Conferenza sulla sicurezza e la cooperazione in Europa (CSCE) – in base al quale i sovietici si impegnarono a rispettare alcuni diritti umani in cambio di un reciproco riconoscimento dei confini europei facevano da contraltare rinnovati timori. Ci riferiamo al perdurare della guerra del Vietnam, che avrebbe presumibilmente condizionato l’apporto americano alla causa europea, in caso di necessità, e al possibile accordo segreto tra americani e sovietici a scapito dell’Europa.

Il trend negativo peggiorò sotto l’amministrazione Carter. Missili balistici a raggio intermedio, gli SS-20, vennero puntati dai sovietici sulle principali capitali europee, e l’Europa ripiombò nel caos. Fu così che la NATO decise di attuare la strategia del doppio binario. Ovvero intensificare i negoziati per il controllo degli armamenti, in contemporanea allo schieramento sul terreno europeo dei celeberrimi euromissili Pershing e Cruise, contro l’Unione Sovietica. Questa seconda parte della strategia americana fu ovviamente contestata dagli alleati europei, improvvisamente impegnati a controllare le manifestazioni pacifiste dirette contro il dispiegamento di forze occidentali. Di queste tensioni interne all’Alleanza si avvantaggiarono proprio i sovietici, che non vedevano di buon occhio i negoziati.

Gli anni Ottanta si aprirono con l’avvio del tanto temuto dispiegamento (1983), che sancì il fallimento sia delle tattiche sovietiche, che delle proteste pacifiste. L’Alleanza ne subì un duro colpo.

Il 1985, con l’ascesa di Gorbaciov alla guida dell’Unione Sovietica, fu l’anno della ripresa dei negoziati: si era giunti ad una svolta decisiva; e due anni più tardi , a Washington, Reagan e lo stesso Gorbaciov firmarono il Trattato sulle forze nucleari a raggio intermedio (INF): un passo importante verso l’imminente crollo del regime comunista, causato dal Premier russo con le  politiche della glasnost e della perestroika. Nel novembre 1989, il crollo del muro di Berlino sancì la fine della Guerra Fredda; il ruolo della NATO e le sue strutture dovettero essere ridisegnate.6
1.2. Le istituzioni politico-decisionali della NATO fino al crollo del muro.

Tratteggeremo ora le linee essenziali della struttura istituzionale interna all’Alleanza Atlantica, così come era stata progettata alla fine degli anni Quaranta e come l’ha caratterizzata fino agli anni Novanta, quando, in seguito al crollo dell’impero sovietico, nuove e più specifiche istituzioni sono state create ex-novo per far fronte alle più attuali esigenze.

1.2.1. Il North Atlantic Council.7
Il North Atlantic Council (NAC) è la principale istituzione decisionale della NATO ed è composto dai rappresentanti permanenti, aventi rango di ambasciatori, di tutti gli Stati membri dell’Alleanza Atlantica. Essi si riuniscono almeno una volta alla settimana. Sono, altresì, previste riunioni a più alti livelli, all’interno del NAC, riunendo, a seconda dei casi, Ministri degli Esteri, Capi di Governo o Capi di Stato, generalmente due volte l’anno. 

Tuttavia, a qualsiasi livello esso si riunisca, il NAC possiede la stessa autorità e poteri decisionali, e le sue decisioni hanno tutte la stessa portata. Questo è quel che si evince dal NATO Handbook, pubblicazione ufficiale dell’Alleanza Atlantica.

Proseguendo nella lettura, si riscontra che l’autorità politica viene effettivamente attribuita al NAC. Tale autorità gli deriverebbe esplicitamente dal North Atlantic Treaty, che, sin dai suoi primi anni di vita, lo ha insignito della responsabilità di creare istituzioni sussidiarie. Ed è quello che in realtà fece, in campo di pianificazione nucleare, per la difesa ed in materia militare in generale. Furono così create altre tre istituzioni8. Seguendo le indicazioni del manuale, nessuna decisione può essere presa senza il consenso unanime di tutti coloro che siedono al tavolo del NAC, vale a dire i 19 Paesi membri. Questo, essendo ciascun Paese libero e sovrano. Non sappiamo con quanto zelo, in realtà, questo teorico diritto di veto venga esercitato, quando le porte della sala del Consiglio si chiudono; e quanto effettivo valore esso possa avere.

Le riunioni del Consiglio vengono  normalmente presiedute dal Segretario Generale; in assenza di questi, da un suo delegato. Ogni rappresentante è, inoltre, coadiuvato da uno staff politico-militare, di dimensione variabile. I ministri e i Capi di Stato o di Governo, che partecipano alle riunioni semestrali, hanno il compito di verificare che le direttive politiche impartite siano realmente rispettate, nonché i progressi fatti in tale direzione. Le riunioni semestrali sono presiedute da un Presidente Onorario, uno dei Ministri presenti, eletto a turno seguendo l’ordine alfabetico. All’occorrenza, sono altresì previste ulteriori riunioni straordinarie.

Le materie sulle quali si discute in seno al NAC comprendono tutto ciò che possa avere interesse per l’attività dell’organizzazione. Rapporti, suggerimenti e raccomandazioni sono costantemente preparati e modificati da comitati sussidiari, seguendo le indicazioni del Consiglio. Ciascun rappresentante permanente è in contatto con il proprio Paese di provenienza, e con esso discute i diversi punti di vista e le varie posizioni prese dagli altri membri; così da coordinare gli sforzi comuni verso il raggiungimento del consenso. Non è prevista, pertanto, nessuna decisione a maggioranza.9
1.2.2. Il Defence Planning Committee.10 

Al Defence Planning Committee spetta la pianificazione della difesa collettiva. Alle riunioni dei rappresentanti permanenti (col rango di ambasciatori), si aggiungono quelle dei ministri della Difesa di tutti gli Stati membri (ad eccezione della Francia) che si riuniscono due volte l’anno. Il NATO Handbook specifica che questo comitato provvede ad impartire le direttive-guida alle autorità militari, e possiede le stesse funzioni e la stessa autorità del NAC, compatibilmente al suo raggio d’azione.

1.2.3. Il Nuclear Planning Group.11
Di pari grado e status rispetto al Defence Planning Committee, il Nuclear Planning Group è il forum privilegiato per discutere il ruolo che le forze nucleari debbano giocare nella pianificazione della politica di sicurezza e di difesa. Le riunioni hanno luogo sia a livello di ambasciatori sia di ministri della Difesa. La sua autorità in campo nucleare è pari a quella del NAC e del Defence Planning Committee nelle loro rispettive sfere. La Francia non partecipa alle sue riunioni; l’Islanda solo in veste di osservatore.

1.2.4. Il Segretario Generale.12 

Nominato dagli Stati membri,  il Segretario Generale è il presidente del NAC, del Defence Planning Committee e del Nuclear Planning Group. E’, altresì, il Segretario Generale della NATO. Agendo come principale interlocutore dell’Alleanza nelle sue relazioni esterne, il Segretario Generale mantiene contatti e relazioni con tutti i governi dei Paesi membri.

1.2.5. Il Military Committee.13
La struttura militare dell’alleanza è guidata dal Military Committee. Esso è composto dai Capi di Stato Maggiore di tutti i Paesi membri; l’Islanda è rappresentata da un civile, la Francia dal Capo della Missione Militare francese. Le riunioni sono “almeno” semestrali e la presenza dei rappresentanti militari permanenti ne garantisce la competenza dei lavori.

Il Military Committee invia delle raccomandazioni al NAC e al Defence Planning Committee, in merito alla misura di difesa da attuare. E’ investito altresì della funzione direttiva nei confronti dei comandi militari alleati:

- il comando alleato dell’Atlantico (SACLANT)

- il comando alleato in Europa (SACEUR)

Ciascuno di questi comandi militari ha il compito di elaborare i piani militari sulle loro rispettive zone di azione, di determinare la composizione e il numero delle forze necessarie per attuare i loro piani, e di assicurare lo stanziamento e la sicurezza delle forze, oltre al loro comando, sia in regime di pace sia di guerra. Pur essendo la più alta autorità militare dell’Alleanza, il Military Committee è però subordinato all’autorità politica del NAC e del Defence Planning Committee, e al Nuclear Planning Committee, in caso di coinvolgimento in ambito nucleare.

La presidenza del Military Committee è affidata a turno a tutti i Paesi membri, in ordine alfabetico. E il presidente, rappresentato presso gli altri comitati, ne è il suo interlocutore. Il lavoro del Military Committee è supportato dal NATO International Military Staff, che riunisce personale militare selezionato tra l’establishment militare di ciascuna nazione e integrato da personale civile.14 

1.3. La NATO dopo il 1989: quale ruolo dopo la caduta del muro?

Il crollo dell’Unione Sovietica e il conseguente fallimento del comunismo prospettarono agli occhi degli alleati uno scenario euro-atlantico completamente rivoluzionato. In altre parole la scomparsa del grande nemico, portò ad interrogarsi sul ruolo che la NATO del futuro avrebbe dovuto assumere; e persino sulle necessità della sua esistenza.

Le risposte non tardarono, specie in seguito allo scoppio di nuovi conflitti regionali, proprio nelle regioni della dissolta Unione Sovietica e della Yugoslavia. Nel 1991 fu adottato a Roma un concetto strategico per l’Alleanza Atlantica, che delineava una NATO più reattiva e interventista nei confronti dei nascenti conflitti etnici. Nella stessa sede, si decise di tendere una mano a i Paesi ex nemici dell’ex Patto di Varsavia. In tal senso furono creati il North Atlantic Cooperation Council (NACC) e la Partnership for Peace (PfP) nel 1994. Inoltre con l’operazione Bridge 1994 furono avviate le prime esercitazioni militari congiunte. “La NATO, dotatasi di nuove responsabilità e di nuovi partenariati, diveniva la principale forza stabilizzatrice nel continente”.15 

Un primo impegnativo banco di prova per la sua strategia, la NATO l’ha trovato in occasione del conflitto nella ex Yugoslavia, nel 1995. La sua prima mossa fu quella di creare una Forza di attuazione per la pace (IFOR), e l’anno seguente una Forza di stabilizzazione (SFOR), incrementando la cooperazione con quei Paesi che della NATO non erano membri.

Alla luce di questi eventi si procedette sia a riesaminare la struttura militare dell’Alleanza, sia a stringere più stretti rapporti con i Paesi non membri dell’Alleanza, con quelli dell’area orientale e con le altre organizzazioni internazionali. In tal senso, si scelse di operare per un rafforzamento del ruolo europeo nel campo della difesa e per la creazione di Gruppi operativi interforze multinazionali (CJTF). Procedendo sulla strada dell’allargamento, invece, vennero istituiti programmi di cooperazione diretta, anche con Paesi tradizionalmente ostili all’Alleanza, e persino ex nemici quali Russia e Ucraina; nuovi fori di partenariato sono stati creati a tale scopo:

1.    Nel 1990, al vertice NATO di Roma, fu creato il North Atlantic Cooperation Council (NACC),16 prima struttura composta da Paesi membri e non dell’Alleanza. Il 30 maggio 1997 a Sintre, in Portogallo, proprio in occasione della riunione ministeriale del NACC, venne creato l’Euro - Atlantic Partnership Council (EAPC),17 naturale evoluzione dello stesso NACC, e che di fatto rimpiazzò. Nello EAPC le consultazioni politiche sulla sicurezza vengono coordinate secondo uno schema più logico, e parimenti la cooperazione, intensificata con la PfP.

2.    Nella primavera del 1994, al vertice NATO di Bruxelles, fu creata la Partnership for Peace (PfP).18 E’ questo un programma pratico che opera all’interno dell’EAPC (ex NACC), e che va oltre il dialogo e la cooperazione. I suoi poteri furono poi gradualmente estesi nel 1997, al vertice dei Ministri degli Esteri dei Paesi della NATO, e successivamente nel 1999, in occasione del vertice straordinario di Washington. La Partnership for Peace19 è uno strumento chiave per espandere ed intensificare la cooperazione politica e militare in Europa e, in accordo con i principi democratici che sostengono l’Alleanza, per incrementare gli sforzi collettivi per la sicurezza e la pace.

All’interno della PfP la cooperazione è attuata per:

· facilitare la trasparenza nei piani di difesa nazionale e nei processi di bilancio;

· assicurare il controllo democratico delle forze di difesa;

· contribuire con capacità e prontezza alle operazioni della UN e/o sotto la responsabilità dell’OSCE, nel rispetto di tutti i principi costituzionali;

· sviluppare la cooperazione militare con l’Alleanza per trovare un sistema di pianificazione, sperimentazione ed esercizio comune, per rafforzare l’abilità degli Stati partecipanti ad intraprendere missioni di peacekeeping ed a perseguire operazioni umanitarie in altre aree.

3.    Nel giugno 1996, a Berlino, in occasione del vertice NATO i Ministri degli Esteri della NATO decisero di creare la European Security and Defence Identity (ESDI),20 struttura in grado di rendere più coerente ed effettivo il contributo degli europei alle missioni e alle attività dell’Alleanza.

4.    Il 27 maggio 1997, a Parigi, NATO e Russia firmarono il Founding Act on Mutual Relations, Cooperation and Security between NATO and the Russian Federation. Tale accordo prevede un rapporto privilegiato di consultazione e di cooperazione che sarebbe stato inimmaginabile durante la Guerra Fredda, essendo quindi il risultato dello sforzo comune attuato da Alleanza Atlantica e Russia in vista di un più durevole rapporto di pace nell’area euro-atlantica. In aggiunta agli accordi presi in base ai principi sopra enunciati, fu altresì creato un forum speciale di consultazione, il NATO - Russia Permanent Joint Council.21
5.    Il 30 maggio 1997, a Sintre, furono gettate le basi per una Charter on a Distinctive Partnership between the North Atlantic Treaty Organization and Ukraine.22 La Carta fu poi firmata a Madrid, nel luglio seguente, dal presidente ucraino e dai Capi di Stato e di Governo della NATO. In virtù di tale documento, si sta operando per rafforzare la stabilità e i valori democratici.

6.    Si è infine cercato di istituire un canale preferenziale di dialogo con sei Paesi dell’area mediterranea: Egitto, Israele, Giordania, Mauritania, Marocco e Tunisia. Il Gruppo di cooperazione nel Mediterraneo,23 che riunisce i membri del NAC e i sei Paesi menzionati, ha frequenti contatti e consultazioni in vista di una più stretta cooperazione in quell’area.

Tuttavia, fin dove i confini di questa nuova NATO dovrebbero estendersi non appare chiaro ancora oggi. Confini sia geografico - politici, in senso stretto, sia riguardanti la sfera di competenza, per ciò che concerne i conflitti “fuori area”, passati e futuri.24 Una risposta a breve termine a questo tipo di quesito appare improbabile. E’ chiaro, però, che l’Alleanza Atlantica è tuttora in evoluzione, e questa recente dichiarazione del Vicesegretario di Stato americano Strobe Talbott ci chiarisce a sufficienza le intenzioni dell’amministrazione statunitense: “Dobbiamo essere ambiziosi. La NATO venne fondata e progettata per fronteggiare l’Unione Sovietica e il Patto di Varsavia. Quello Stato e quell’Alleanza non ci sono più, e non c’è più la minaccia che essi rappresentano (...). Ma questo non vuol dire che l’originaria missione di sicurezza collettiva della NATO sia finita o che la sicurezza collettiva non sia più al centro della missione dell’Alleanza. La NATO deve mantenere la sua capacità, prevista dall’articolo 5 del Trattato di Washington, di scoraggiare e se necessario sconfiggere quel che potremmo chiamare aggressione classica. Una simile minaccia potrebbe darsi in futuro. Ma è meno probabile che ciò accada se la NATO rimane robusta ed efficiente. Tuttavia, ciò non basta a tenere la NATO al passo con i tempi. Con la fine della Guerra Fredda, nuove minacce sono sorte, meno spettacolari ma più diversificate. Controversie etniche, religiose, territoriali possono, come abbiamo visto, scatenare conflitti armati che possono generare instabilità politica internazionale, flussi di rifugiati e crisi umanitarie che mettono in pericolo la sicurezza dell’Europa. La NATO deve saper fronteggiare queste minacce, pur mantenendo la sua funzione centrale di difesa collettiva”.25
1.4. I futuri compiti della NATO.

“The NATO decision to attack a sovereign nation for the first time in its 50 - year history represents a dramatic transformation for an alliance conceived to protect Western Europe from a Soviet - red invasion”. Così William Drozdiak26 esordisce sul Washington Post il giorno dell’inizio dei bombardamenti sulla Serbia.

L’evidente metamorfosi dell’Alleanza è diventata ultimamente materia di un intenso dibattito, alla luce sia di questo primo attacco della NATO, sia del nuovo Concetto Strategico approvato al vertice straordinario di Washington e sostitutivo di quello del 1991. “Insomma, mentre la sicurezza pre-1989 era una sicurezza verso un nemico, quella post-1989 diviene una sicurezza principalmente consistente nel controllo di focolai di instabilità, e implica una strategia multidirezionale.”27
Gli Stati Uniti, in primis, hanno avanzato ipotesi per nuove missioni per la NATO, o addirittura di una nuova NATO. Si è ancora ben lontani, tuttavia dal definire chiaramente queste espressioni. Il problema nasce dal difficile accordo sulle funzioni e sui compiti che la NATO dovrebbe espletare, cui dovranno arrivare Europa e Stati Uniti. Come sostiene Helmut Shmidt,28 il sorgere di nuove potenze mondiali, quali la Cina, l’India, il Brasile, in aggiunta al già grande Giappone e alla stessa Russia, sembra fornire una valida giustificazione della continuata opera di vigilanza della NATO.

Anche l’Unione Europea sembra avere le carte in regola per diventare una superpotenza del futuro, a patto di una effettiva attuazione del consolidamento politico e istituzionale nonché dell’unione monetaria.

Riteniamo, comunque, con Smith, che il  vero pericolo cui l’Alleanza Atlantica debba far fronte sia il proliferare delle armi di distruzione di massa. “Il mondo non può più essere definito considerando solo le cinque tradizionali potenze nucleari(...), ciascuna delle quali ha un esclusivo diritto di veto in seno al Consiglio di Sicurezza dell’ONU. Ora vi sono altri paesi con armi nucleari - India, Pakistan e Israele - e nessuno può costringerli a rinunciare a tali armi”.29 In effetti il principio della deterrenza30 era il fulcro attorno cui giravano tutte le politiche delle parti in gioco, e le armi nucleari hanno giocato un ruolo fondamentale. Con la prospettiva di un loro massiccio impiego, si intendeva scoraggiare ogni possibile atteggiamento aggressivo da parte sovietica. In realtà, la possibilità di un reale impiego di tali armi era remota, proprio in virtù del loro terribile potenziale distruttivo. Terminata la Guerra Fredda, nel 1991 la NATO decise di contrastare la proliferazione delle armi nucleari, invertendo così rotta. In quest’ottica sono stati scritti e firmati i Trattati sulla riduzione delle armi strategiche (START I e START II), tra Stati Uniti e Russia. Tuttavia, proprio di fronte al progressivo prolificare di queste armi in altre zone del Pianeta - e come altre zone siano potenzialmente a rischio - tutt’altro che assolto è, dunque, il compito della NATO in questo senso.31 

Oltre ad intensificare gli sforzi in direzione del disarmo e a combattere la proliferazione in altre parti del mondo, la NATO dovrà altresì far fronte ai contrasti etnici e religiosi, all’entusiasmo nazionalistico, al terrorismo. Problemi questi che vengono ulteriormente aggravati da circostanze quali la crescita demografica, il progresso tecnologico, la globalizzazione dei mercati finanziari e delle merci. Negli ultimi dieci anni hanno avuto luogo due dozzine di conflitti regionali, un po' dovunque nel mondo, dall’Irak alla Cecenia, alla Bosnia, allo Zaire, al Kosovo. Conflitti, questi, definiti fuori area, proprio perché non riguardanti direttamente i Paesi membri dell’Alleanza. Tuttavia, l’unica azione collettiva portata dall’Alleanza Atlantica in quanto tale è stata quella nel territorio dell’ex Yugoslavia.

Appare chiaro come queste nuove sfide esulino dalla competenza giuridica di un’alleanza ancora prettamente difensiva. Eppure la nuova NATO è tuttora vincolata dall’articolo 5 in quanto ad obblighi e modus operandi, e dall’articolo 6 per ciò che concerne i limiti territoriali; articoli di un trattato datato 1949. Tali ostacoli giuridici vengono aggirati facendo riferimento al “fine reale dell’Alleanza”, e cioè il mantenimento della pace nella zona dell’Atlantico del Nord e dell’Europa. In tal senso, anche in assenza delle condizioni previste dagli articoli 5 e 6 del Trattato di Washington, un’azione della NATO potrebbe essere parimenti legittimata.

Pace e sicurezza internazionale restano pertanto i cardini attorno a cui ruota l’intero processo di trasformazione dell’Alleanza, nell’intendimento dei suoi Stati membri; e prescindendo da qualsiasi condizione giuridica o spaziale prevista dal suo stesso trattato istitutivo.

1.4.1. Il vertice di Washington e il nuovo concetto strategico.32 

Bisogna menzionare, infine, il vertice straordinario di Washington, del 23-25 aprile 1999, che ha segnato una tappa storica nell’evoluzione dell’Alleanza. Per la prima volta in 50 anni tre nuovi Paesi vi hanno partecipato in veste di membri ufficiali della NATO: Repubblica Ceca, Repubblica di Ungheria e Polonia. Nuove adesioni che, unite a quelle di Grecia e Turchia (1952), Repubblica Federale di Germania (1955) e della Spagna (1982), fanno salire a 19 il numero dei membri effettivi della Alleanza Atlantica. Inoltre nella stessa sede, è stato adottato il nuovo Concetto Strategico (documento fondamentale dell’Alleanza Atlantica, che va a sostituire quello del 1991); ma a causa delle particolari circostanze nelle quali si è svolto il vertice di Washington - la NATO era impegnata in guerra contro la Serbia già da un mese -non si è potuto lavorare in condizioni ideali.

La distinzione tra membri a pieno titolo, Paesi membri della PfP, EAPC, o in qualche modo “associati” sta progressivamente venendo meno, e con essa i limiti geografici e giuridici imposti dagli articoli 5 e 6 del trattato di Washington. Ciò è stato palesato proprio alla luce dell’attacco contro il regime di Belgrado. Pertanto, adottando il nuovo Concetto Strategico, non è sembrato che la NATO avesse le idee del tutto chiare su funzioni, strategie e politiche da adottare. Come ci dice Silvestri,33 sono diverse le ipotesi espresse in materia di allargamento, ad esempio. C’è chi sostiene che la NATO debba spingersi sino a comprendere tutti, o quasi, i Paesi membri dell’OSCE, l’Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa. Un’Alleanza che arriverebbe persino a comprendere la Russia, secondo tale progetto. Non più un’Alleanza per la difesa collettiva, ma piuttosto una “struttura volta a regolare i rapporti tra gli alleati e a controllare le crisi interne”:34 una prospettiva, questa, avversata da una gran parte dei membri attuali.

C’è in effetti chi - ed è la maggioranza - preferisce un’Alleanza con confini molto ristretti rispetto a quelli dell’OSCE, tali da confermare gli attuali rapporti tra Europa e America, nonchè i compiti militari assegnati. Questi Paesi non negano, tuttavia, la necessità di alcuni accorgimenti interni alla struttura organizzativa. La linea adottata a Washington non è stata quest’ultima, però. In effetti, essendo ormai venuta meno la minaccia sovietica e comunista, non aveva più molto senso trincerarsi dietro i confini tracciati negli anni della Guerra Fredda.

Per quanto concerne la pianificazione politica, invece, il percorso è stato più difficile. In particolare, la visione organica delle soluzioni perseguite a Washington - allargamento “aperto” verso est, proseguimento sulla via del dialogo con Russia e Ucraina, rafforzamento della PfP, possibilità di gestione delle crisi al di fuori di limiti posti dall’art. 6 e rafforzamento del pilastro europeo dell’Alleanza -, così come enunciate da Strobe Talbott, strideva con la tensione causata dalla guerra contro la Serbia e le diverse posizioni assunte all’interno dell’Alleanza.35 Talbott ha considerato come già raggiunti due obiettivi, quando in realtà sono in costante movimento. Si tratta del processo di allargamento aperto della membership, di tipo prettamente geografico, e di quello funzionale che si riferisce alle missioni non articolo 5, e cioè di peace-keeping e di peace-supporting. I raid aerei contro Belgrado, infatti, hanno definitivamente modificato scopi e interessi della NATO, confondendo e moltiplicando le diverse posizioni prese al riguardo. “Ciò rende ancor più ardua la costruzione di un solido consenso interalleato (sulle missioni e sui loro limiti)...”.36 

Silvestri37 ha, altresì, parlato di allargamento selettivo, seguendo i diversi intendimenti dei membri dell’Alleanza. Gli Stati Uniti, ad esempio, sarebbero i più orientati a dare la precedenza alle Repubbliche baltiche piuttosto che agli Stati dell’area balcanica. Tesi, questa, confermata dal veto posto dagli Stati Uniti ad aprire a Romania e Slovenia, durante il vertice di Madrid del 1997. A Washington, poi, dietro insistenza degli europei, tale veto fu rimosso, includendo nella lista dei Paesi cui dare la priorità anche Bulgaria, Macedonia e Albania. Nonostante questo atto ufficiale, però, non muta la reale scala di preferenza americana, orientata più verso Estonia, Lettonia e Lituania. Ciò produrrebbe però una nuova frattura con Mosca, a detrimento, soprattutto, degli interessi degli europei.

Pericoli e insidie che possono essere evitati perseguendo una più decisa “europeizzazione” dell’Alleanza.38 Solo in tal modo la leadership potrebbe venire riequilibrata all’interno dell’Alleanza, ripartendo meglio oneri e responsabilità decisionali. Purtroppo, la guerra in Kosovo, appena conclusasi, non ha fatto altro che mostrare “le differenti prospettive, le incertezze dei governi, le oscillazioni delle opinioni pubbliche, e infine i gravi limiti operativi delle forze armate europee”.39 Questo perchè si è caricato di enormi responsabilità un progetto ancora nascente, mentre appare chiaro che se si vorrà realmente realizzare un pilastro europeo della NATO, lo si dovrà fare gradualmente. Non c’è dubbio tuttavia che tra le funzioni della nuova NATO disegnata a Washington rientrino ormai sia quelle riguardanti le operazioni umanitarie – intendendo con ciò la protezione diretta di innocenti, l’offerta di aiuti alimentari e medici alle vittime dei conflitti -sia di enforcement militare- allo scopo di prevenire, controllare ed eventualmente sedare ogni tipo di conflitto regionale per motivi di natura etnica, a sostegno delle minoranze perseguitate.40
Capitolo Secondo

POLICY E DECISION - MAKING

2.1. Premessa.

Il vertice di Washington del 23-25 aprile 1999 ha rappresentato dunque il secondo punto di svolta nella storia dell’Alleanza Atlantica. Tutti gli sforzi che si sono fatti (e che si stanno ancora facendo) per ristrutturare l’organizzazione e per renderla più efficiente non sono andati tuttavia a modificare le strutture di vertice e l’apparato decisionale.

Il North Atlantic Council (NAC) rimane dunque l’organo supremo dell’Alleanza, ed alla sua testa siede sempre il Segretario Generale, che guida anche il Segretariato Generale della NATO. Ed è proprio al NAC che spetta tracciare le linee politiche per le principali decisioni. Al Military Committee è affidata la politica militare, pur essendo sempre coadiuvato dal lavoro dei comandi regionali - SACEUR, SACLANT - ed il neonato Gruppo di pianificazione regionale per il Nord America.41 

Viene infine riaffermato il principio dell’indivisibilità della sicurezza collettiva. Nessun membro dell’Alleanza dovrà far fronte uti singulus ad eventuali sfide alla sua sicurezza. Questo, ben inteso, mai rinunciando al diritto di attendere ai propri obblighi nazionali e pur continuando a detenere i diritti esclusivi sulla politica per la propria difesa. Ma è solo attraverso uno sforzo collettivo che è consentito servirsi dei propri mezzi e delle proprie risorse militari.

2.2. La politica del consenso.42 
Seguendo le indicazioni della documentazione ufficiale, ed in particolare del già citato NATO Handbook la formulazione delle politiche dell’Alleanza spetterebbe a tutti i governi membri, ciascuno di essi costantemente e completamente informato sulle politiche, sulle intenzioni e sugli orientamenti di tutti gli altri. Appare chiaro quanto sia necessaria una continuata e regolare consultazione politica, per concordare una linea operativa conforme agli orientamenti nazionali di tutti i Paesi membri. Tale consultazione avviene principalmente all’interno del NAC: il Segretario Generale gioca un ruolo essenziale nelle sue riunioni, essendone il principale interlocutore, costantemente in contatto con i singoli governi.

Per ciò che concerne più da vicino le consultazioni politiche, non è previsto alcun limite di competenza. La consultazione può articolarsi secondo diversi livelli:

- un livello base, che contempla il semplice scambio di informazioni e pareri;

- un livello superiore, che prevede la comunicazione di azioni o decisioni già prese (o sul punto di essere prese) dai vari governi, e di particolare importanza per i loro alleati.

Si discute, pertanto, sia per raggiungere il consenso unanime di tutti i membri sulle policies da adottare, sia sulle azioni da intraprendere in parallelo.43 Bisogna ricordare che in seno al NAC sono altresì previste riunioni straordinarie per discutere questioni di particolare urgenza e rilevanza.

Infine, consultazioni regolari hanno luogo anche in altri contesti, quali l’Euro - Atlantic Partnership Council, il NATO - Russia Permanent Joint Council, la NATO - Ukraine Commission ed il Mediterranean Cooperation Group, nelle rispettive materie di competenza.

2.2.1. Il Joint Decision - Making.44
Il NATO Handbook parla esplicitamente di un joint decision - making process, tramite il quale le decisioni prese all’unanimità dal NAC riuscirebbero a salvaguardare la volontà di ogni singolo Paese membro. Cercando così di eliminare ogni voce di dissenso, verrebbe enormemente semplificato l’intero sistema, consentendo azioni più rapide e incisive (se le circostanze le richiedessero).

Come comportarsi, però, in caso di dissenso? Il manuale parla di “efforts to reconcile differences between them,(…), in order that joint actions may be backed by the full force of decision to which all the member governments subscrive”.45 In pratica, una volta presa una decisione, essa rappresenterebbe la volontà di tutti i membri di perseguire un dato obiettivo.

Si può inquadrare l’evoluzione del processo decisionale all’interno del processo storico dell’Alleanza Atlantica. La Francia, membro fondatore nel 1949, scelse di uscire dalla struttura militare integrata nel 1966, sotto la presidenza De Gaulle. Analoga scelta fece il governo spagnolo, membro da soli quattro anni, nel 1986, rispettando il volere della nazione, espresso tramite referendum. Anche l’Islanda, non possedendo forze militari, non è partecipe della struttura militare integrata, se non tramite un civile.

Processo decisionale collettivo significa anche rispettare le scelte politiche, geografiche, militari e costituzionali di tutti i Paesi membri, secondo gli accordi. Una certa flessibilità viene tenuta dall’Alleanza, ad esempio, nei confronti di Norvegia e Danimarca che non consentono stanziamenti di forze straniere o di armi nucleari nel loro territorio.

2.3. Crisis Management.46
La gestione delle crisi (crisis management) rappresenta un aspetto fondamentale della politica dell’Alleanza. In seguito al crollo dell’Unione Sovietica, la necessità di far fronte a nuove sfide ha portato la NATO a rinforzarsi sotto tre aspetti:

- dialogo;

- cooperazione con gli altri membri;

- capacità di difesa collettiva.

La consultazione, fulcro attorno a cui ruota ogni decisione politica, è fondamentale anche nel Defence Planning Committee. Sono coinvolti nel crisis management anche altre strutture, quali il Policy Coordination Group, il Political Committee; il Military Committee e il Senior Civil Emergency Planning Committee.

Essa è diventata materia di studio e di cooperazione tra i Paesi aderenti alla PfP, in vista del grande contributo che essi possono fornire. Un importante ruolo in tale campo giocano, infine, il NATO - Russia Permanent Joint Council e la NATO - Ukraine Commission.

2.4. Defence Dimension.47 
Procedendo nell’analisi della documentazione ufficiale, apprendiamo che la pianificazione per la difesa dell’Alleanza (defence dimension) opererebbe seguendo questi principi:

1- promuovere la collaborazione tra i Paesi membri in materia di interessi sia collettivi che individuali;

2- distribuire gli oneri e le responsabilità tra tutti;

3- contribuire congiuntamente al mantenimento di forze militari, atte a perseguire gli obiettivi e strategie della NATO.

In un panorama mondiale molto più composito che in passato, la diplomazia assume un ruolo ancora più centrale nel ricomporre le minacce alla sicurezza collettiva. Nonostante tali cambiamenti, non ha perso tuttavia la sua efficacia il principio della deterrenza, tale da rendere ancora oggi inopinabile un attacco condotto unilateralmente contro un membro della NATO.

Abbiamo, invece, assistito ad un allargamento dell’area coperta dalla “vigilanza” della NATO. L’entità e la composizione delle forze da mettere a disposizione dell’Alleanza vengono costantemente studiate e ridiscusse, seguendo procedure adottate collettivamente. Secondo il manuale, tali procedure assicurano che le decisioni vengano prese solo dopo aver esaminato le differenti possibilità economiche e finanziarie dei Paesi membri e nel rispetto delle posizioni assunte da ognuno di essi. Inoltre, i governi provvederebbero a scambiarsi informazioni e i rispettivi piani nazionali di difesa, essendo le rispettive autorità militari costantemente in contatto. In tal caso, sarebbe rafforzato l’assunto secondo il quale tutte le politiche dell’Alleanza derivino dal coordinamento di quelle di tutti i Paesi membri.

Il punto di partenza della nuova defence dimension fu l’adozione del Concetto Strategico del 1991, a Guerra Fredda conclusa. Tale documento è stato poi aggiornato a Washington, nel 1999.

Bisogna poi ricordare la Ministerial Guidance, su cui il manuale NATO si intrattiene a lungo, e che viene pubblicata ogni due anni. Essa è il prodotto di tutti i ministri della Difesa, e contiene istruzioni sui piani di difesa, in generale e sui piani di rafforzamento, in particolare. Una sezione separata di tale guida è dedicata alla politica di difesa dell’Unione dell’Europa Occidentale (UEO).

Il manuale menziona infine l’Annual Defence Review, nella quale ogni anno i Ministri della difesa comunicano le modifiche fatte e le nuove direttive per i piani di difesa.

2.5. Osservazioni critiche.

Abbiamo analizzato sin qui l’organizzazione strutturale della Alleanza così come ci viene presentata dalla documentazione ufficiale. Tuttavia, appare quantomeno superficiale il giudizio secondo il quale nell’Alleanza Atlantica - una comunità di nazioni ugualmente libere - i voti vengano realmente contati, piuttosto che pesati. Sarebbe altresì chimerico pensare che diciannove Paesi sovrani possano trovarsi sempre d’accordo su tutti gli aspetti della loro politica di sicurezza e di difesa.48 

A partire da queste considerazioni, altre domande sorgono spontanee. Ci si interroga, ad esempio, sui reali poteri in possesso dei rappresentanti permanenti nei differenti comitati della NATO, e in che misura seguano le istruzioni dei loro rispettivi governi; sui rapporti che intercorrano tra esperti militari e politici in seno agli organi decisionali; sul ruolo effettivo giocato dal gigante statunitense sul processo decisionale dell’Alleanza. E seguendo quali criteri le direttive impartite dai ministri vengono tradotte in piani militari, dalle autorità preposte a tal fine? Non è semplice dare risposte esaustive a queste domande. Tuttavia, si ipotizza che molte decisioni fondamentali siano prese al di sotto del livello governativo o parlamentare. Le cronache delle ultime decisioni prese in seno all’Alleanza lasciano trasparire una effettiva politica del fatto compiuto, piuttosto che la tanto ostentata strategia del consenso.

In occasione della guerra in Kosovo, i giornali hanno ripetutamente parlato di Clinton e del Pentagono quali referenti ultimi cui sottoporre proposte in vista di un’approvazione. E’ ciò che è accaduto, ad esempio, in occasione di una proposta fatta dal Primo Ministro italiano D’Alema a Clinton, nel maggio 1999, e ignorata da quest’ultimo perché prevedeva una resa di Milosevic di fronte ad un ordine dell’ONU; Clinton aveva altri progetti, come sostiene Scalfari49 ne “la Repubblica”, in quei giorni: “Clinton vuole che si pieghi ad un ordine della NATO”.

Scalfari si è interrogato sulle possibilità che rimanevano ad un Paese dell’Alleanza contrario alle rivoluzioni americane: “Che cosa può fare un Paese della NATO che vorrebbe seguire una strada diversa proprio per realizzare le finalità che la guerra si proponeva ma che non riesce ad ottenere? Praticamente non può fare nulla salvo uscire dalla NATO, ma questa è un’ipotesi impensabile ed è superfluo qui spiegarne le ragioni. Cambiare le disposizioni militari in atto è impossibile, ci vorrebbe l’unanimità dei membri della NATO. Però una terza soluzione c’è: quel Paese può mettere il veto ad ulteriori modifiche peggiorative delle operazioni militari. Di fatto una sorta di veto è stato già messo al blocco navale in Adriatico. Un veto potrebbe essere messo all’invasione di terra senza l’approvazione dell’ONU (che, invece, è prevista nel piano D’Alema). Un veto potrebbe essere messo all’estensione dei bombardamenti alla popolazione civile”. Da queste parole traspare, se non altro, una possibilità di far sentire la propria voce in seno all’Alleanza, nonostante il peso maggiore che alcuni voti hanno rispetto ad altri.

Gli europei intendono la nuova NATO come una struttura dove far sentire maggiormente la propria voce. Si parla in tal senso di “pilastro europeo” o di “europeizzazione dell’Alleanza”,50 resisi necessari dalle circostanze. In effetti, il peso maggiore esercitato dal gigante americano è dato ormai per scontato. Menotti51 parla apertamente di “multilateralismo selettivo”, come unica alternativa all’unilateralismo americano. In pratica ciò significherebbe che gli alleati atlantici potrebbero scegliere tra “partecipare direttamente ad interventi dettati da parametri americani (o anglo - americani), oppure restare in disparte e chiamarsi fuori (scegliendo al più un  ruolo marginale di supporto)”. Quali che siano le reali possibilità di scelta di un Paese membro non più in linea con la strategia della Alleanza, appare comunque chiaro quanto esse siano limitate.

Le difficoltà nel raggiungere il consenso e le tensioni all’interno dell’Alleanza sono andate crescendo parallelamente alle trasformazioni delle strutture implicate nel processo decisionale. Così Silvestri52 a proposito della guerra in Kosovo: “Le tensioni e i problemi creati dalla questione del Kosovo sono stati resi più evidenti dalla confusione e frammentazione della politica informativa dell’Alleanza, in cui è palese una latente divergenza di opinioni tra struttura militare e struttura civile, sia la tendenza degli Stati membri più importanti o più esposti a pronunciarsi liberamente, a partire dalle singole capitali, senza preoccuparsi troppo di ciò che si dice a Bruxelles. (...) Chi stabilisce le scelte politiche delle operazioni militari di gestione? In quale misura il Consiglio Atlantico è in grado di gestire e controllare la situazione con prontezza? L’impressione esterna che offre la NATO è quella dell’esistenza di una serie di catene di comando parallele e intersecantesi, che a volte coincidono e altre volte divergono significativamente”. Ecco che torna sempre più di attualità la possibile riforma del sistema decisionale.

Lo stesso Silvestri traccia tre possibili strade con altrettanti sbocchi. La prima prevede “una esaltazione del ruolo egemonico degli Stati Uniti”. Questa soluzione è verosimilmente avversata dalla compagine europea, (che verrebbe deresponsabilizzata) poiché la renderebbe meno coesa, e sarebbe in contrasto col processo di integrazione in atto. La seconda ipotizza la “formazione di formule diverse di direttorio”, sia all’interno che all’esterno dell’Alleanza (come il Gruppo di Contatto per la ex - Yugoslavia). Il processo di integrazione europea non sembra legare affatto con questa ipotesi , che prevede la creazione di eventuali strutture ad hoc, piuttosto che una struttura permanente. La terza ipotesi, infine, corregge il rapporto tra USA ed Unione Europea in senso più paritario, rafforzando strutture quali l’ESDI, ad esempio. Questo a discapito di quei Paesi non membri della Unione Europea con scarse possibilità di entrarne a far parte, quali Canada, Islanda, Norvegia e Turchia; della Danimarca, esterna all’UEO; di Austria, Finlandia, Irlanda e Svezia, esterna sia all’UEO che alla NATO. In occasione del vertice di Washington, dell’aprile 1999, si è optato per la terza di queste soluzioni, nonostante le difficoltà menzionate, perché più rispondente alle esigenze europee generali, dove la nuova solidarietà in campo difensivo andrà ad affiancare quella in ambito economico e monetario, già esistente.

Un rinnovato equilibrio all’interno della NATO dovrebbe altresì operare nel senso di una riforma del sistema dei comandi. A tal proposito, Silvestri parla di un’Alleanza ancora alla ricerca di un reale equilibrio politico militare. Il Nuovo Concetto Strategico, dell’aprile 1999, contiene “importanti precisazioni di tipo tecnico-militare (sulla organizzazione delle forze, sulla qualità necessaria, ecc.), ma è certamente carente e impreciso sul piano politico”.53 Più oltre si mostra scettico riguardo alla democrazia decisionale all’interno dell’Alleanza. “Di fatto, invece, assistiamo ad una serie di iniziative americane, spesso non concordate con gli alleati, che pur se giustificate da ragioni di urgenza o da esigenze generali di sicurezza, mantengono al contrario gli europei fuori dalle decisioni”.54 

Pare, comunque, evidente che per una effettiva riforma non si può prescindere da una contemporanea e sempre più marcata crescita del “polo europeo”.55
Per dovere di cronaca, dobbiamo infine citare una corrente di pensiero di origine francese - tradizionalmente ostile a tutto ciò che ha origine americana - che sin dagli anni Quaranta ha sempre contestato e avversato operato, strutture e fini dell’Alleanza Atlantica. Risalendo agli anni della Guerra Fredda, alcuni giornalisti de “Le Monde Diplomatique” hanno avanzato dei dubbi sull’effettiva corrispondenza tra sistema legittimo e sistema reale di decisione all’interno della NATO. 

Così Debray56 : “L’OTAN cristallise l’unification d’une Communanté sous direction américaine, mais les divers organismes de l’OTAN, dont la mise en oeuvre s’est opérée insensiblement, coup par coup, sans document ni discussion ouverte, n’ont fait l’objet d’aucun débat parlamentaire, et ils ne figurent pas dans le seul texte ratifié qu’est le Traité. (...) Même seu de miroir à l’interieur de l’Organization elle - même, où superstructures officielles et functions effectives ne correspondent”.

Così Rudney57: “A priori, le système est tout a fait démocratique, chaque membre dètenant une voix une chaque décision qui nécessite l’unanimité. En realité, on ne vote pas: la dissension est circonvenue par une préparation assidue de la part du Sécretariat et des comités et par le principe du consensus interallié. (...) les allies s’accordent à l’avance sur ce qui les divise le moins. (...) l’avantage appartient au membre le plus puissant qui contrôle les structures et monopolise les reinseguements déterminant chaque décision.  (...) les conflits n’existent plus dans le meilleur des mondes de l’OTAN ”.

Lo stesso Rudney afferma che non vi è necessità alcuna di un consenso unanime, “mais plutôt l’absence d’objection à ce qui le président d’un comité a defini comme le sens de la réunion. Lorsque chaque interlocuteur a exprimè son opinion sur un sujet et qu’il ya eu débat sur la question du jour, le président demande parfois si ceux qui n’ont pas pris la parole souhaitent le faire, et propose ensuite un résumé. Il se peut qu’il demande alors à chaque pays en particulier de préciser s’il accepte ses conclusions; il se pent également qu’en absence d’objection, il close le débat. Les représentants des pays ont le droit d’exprimer, soit leur objection à toute ou partie de sa déclaration, soit leur approbation; le président modifiera son résumé selon les objections rencontrées, s’il pense qu’il peut, de cette façon, élargir le consensus ou obtenir un accord unanime”. Da queste parole sembrerebbe che le decisioni si prendono più in assenza di obiezioni che in presenza di un consenso unanime.

Pur non avvalorando la sua tesi con prove tangibili, Rudney arriva a contrapporre due sistemi: il primo, legittimo, è quello ufficiale, descritto dai testi diplomatici; l’altro, reale, contempla l’intricato gioco di potere dell’Alleanza.

Le système légitime:

    Consultation ( Consensus ( Unanimité

Et le système réel:

    Conflit ( Débat ( Négotiation ( Conciliation

                                                       ( Positions conciliables

  •  FonteRudney58 

Dumoulin,59 in linea con le posizioni di Debray e Rudney, ritiene la posizione relativa dei diversi comitati nell’organigramma strutturale atlantico ben lontana dal corrispondere al livello di potere realmente esercitato.  Sostiene, inoltre, che i grandi progetti nascano a Washington senza concertazione, nè coordinazione, ma imposti da un leader “qui informe, mais ne consulte jamais, si non pour la forme”.
Dagli anni in cui furono fatte queste considerazioni, il quadro geo-politico euro-atlantico è profondamente cambiato. Il vertice di Rambouillet del febbraio 1999 - momento cruciale nell’iter decisionale che ha condotto la NATO ad impegnarsi in battaglia contro un Paese sovrano per la prima volta nei suoi 50 anni di vita - è stato (ed è tutt’ora) oggetto di studi e critiche; e c’è chi, come i già citati gauchisti,  ha avanzato accuse ingombranti.

Secondo Paul - Marie De La Gorce,60 i negoziati di Rambouillet altro non avrebbero fatto che riprendere “le projet américain conçu et rédigé par M. Hill”, assistente, quest’ultimo, di Richard Holbrook, mediatore americano nella ex - Yugoslavia.

Concludiamo con Joxe,61 che parla ancor più esplicitamente di ingerenza americana: “Pourtant, les Etats - Unis cherchent à engendrer divers systémes de commandements et de responsabilités dans un réseau pragmatique dont ils seront les seuls dirigeants, et qui agira par influence organizationnelle plus que par décision politique”.

Capitolo Terzo
UN CASE-STUDY: LA NATO IN KOSOVO

3.1. Premessa.

I cambiamenti avvenuti in seno all’Alleanza Atlantica in seguito al crollo del muro di Berlino e alla successiva scomparsa dell’Unione Sovietica possono essere meglio identificati analizzando un caso specifico: l’azione militare condotta dalla NATO in Kosovo nel 1999.

Quanto si è verificato nei Balcani - la prima concreta azione della NATO in cinquant’anni di vita - offre una varietà di esempi e di spunti di riflessione che è bene analizzare e che portano alla luce interessanti aspetti di questa “nuova NATO”.

Il problema balcanico ha radici profonde e origini che si perdono nella notte dei tempi. Le otto nazioni e le varie minoranze etniche di quest’area intrapresero una guerra selvaggia lungo confini etnici e religiosi sin dal crollo simultaneo di Unione Sovietica e Jugoslavia.

Nonostante le misure politiche prese - quali l’invio di missioni militari sotto l’egida dell’ONU - per porre fine agli eccidi e alle persecuzioni, le potenze occidentali riuscirono solo nel 1995 a fermare il massacro in Bosnia-Erzegovina, tra i più lunghi e sanguinari. Il principio fondamentale dello Statuto dell’ONU (cap. 1: Scopi e principi) tratta della “non ingerenza negli affari interni degli Stati”. Il rispetto della sovranità degli Stati doveva sempre avere la priorità su qualsiasi altro principio etico, sia pure dinanzi alla violenta repressione di minoranze etniche non serbe presenti in Bosnia. Di qui la paralisi che ha impedito alle Nazioni Unite di opporsi ai massacri in quella regione. Ne deriva pertanto la “legittimazione” della NATO ad agire, che ha operato per congelare la crisi tramite le missioni IFOR/SFOR, pur sempre sotto mandato dell’ONU. Ma un altro conflitto era già alle porte, e tre anni più tardi, in Kosovo, si è manifestato in tutta la sua disumanità. Di essa si è appunto occupata la NATO, lanciando ultimatum, minacciando bombardamenti, anche senza un’esplicita risoluzione dell’ONU, al suo interno essendo contrarie Cina e Russia (titolari del ben noto diritto di veto).

“Nel 1949, alla firma del Trattato di Washington, nessuno pensava che cinquant’anni dopo l’Alleanza Atlantica sarebbe stata impegnata a bombardare la Serbia, né soprattutto che tale impegno militare non avrebbe avuto nulla a che fare con la Russia.”62 Sono stati invece i Balcani a diventare il centro delle preoccupazioni strategiche della NATO. La liberazione del Kosovo sarebbe dovuta diventare, negli intenti, la prima azione umanitaria condotta in modo esemplare dalla “nuova NATO”. Ciò che non era sicuramente previsto, invece, è che il Kosovo sarebbe diventato un campo trincerato a tempo indeterminato; questa regione –grande all’incirca quanto la nostra Lombardia- è stata infatti difesa con nobili argomenti ma con scarsa preveggenza politica. Eppure tale possibilità era in qualche modo già insita nelle modalità stesse con cui è stata decisa e condotta l’azione bellica di quei “settantadue giorni”.

Il modo in cui la NATO si è avvicinata e poi impegnata nel problema dei Balcani ricorda un po’ quello in cui si è attuato l’allargamento dell’Alleanza stessa alla fine della Guerra Fredda: senza strategia, senza una vera decisione politica preventiva, quasi controvoglia. E’ questo un punto su cui ci proponiamo di riflettere, cercando quindi di capire perché “la più potente realtà politico militare europea non abbia obiettivi politici e strategici complessivi e coerenti, ma viva più o meno alla giornata, più reagendo alle provocazioni e agli stimoli, che imponendosi in un suo disegno di lungo termine.”63
Una prima parziale causa la possiamo rintracciare nel fatto che gestire una crisi come quella dei Balcani presenta difficoltà maggiori che fronteggiare una minaccia comune, quale era l’Unione Sovietica fino ai primi anni Novanta. Allora, l’unità d’intenti e un paritario livello di solidarietà erano garantiti proprio dall’esistenza del pericolo sovietico. Inoltre, allora la NATO non aveva né alternative, né rivali per fronteggiare “il pericolo rosso” ed era perfettamente in sintonia con il dettato della Carta delle Nazioni Unite.64 

Per ciò che concerne la gestione delle attuali nuove crisi, invece, la NATO deve convivere ed accordarsi con altre organizzazioni internazionali quali ONU ed OSCE; inoltre, al suo interno, deve riuscire a tutelare e far convergere gli interessi di tutti gli Stati membri, ognuno con proprie e particolari esigenze. Infine deve concordare un piano d’azione su più livelli: militare, diplomatico, politico ed economico, campi in cui non ha ovviamente il monopolio. Coordinare tutte queste esigenze su un piano d’azione coerente non è certo semplice, ed è questo il motivo per cui si è assistito spesso a soluzioni di compromesso.

Nostro scopo è quello di fotografare il processo decisionale che ha condotto alle principali azioni intraprese dalla NATO e le zone d’ombra tuttora oggetto di discussione. Ci chiederemo pertanto quale fosse l’originario scopo politico dell’Alleanza perseguito sin dall’inizio ai vertici della NATO e come esso è stato progressivamente rivisto e modificato. Cercheremo di capire se alla base della scelta dell’intervento aereo ci sia stato un errore di valutazione e per quale motivo. Cioè, il comando NATO pensava realmente che Milosevic avrebbe accettato le trattative di fronte ad una breve serie di raids aerei? Oppure si è scelto così sotto le pressioni dei “civili”, scartando opzioni alternative? O si è agito istintivamente, seguendo la consolidata tradizione militare americana? E di quanto potere effettivo hanno potuto godere i politici, approvando incursioni selettive e graduali. Ci sia infine concesso domandarci quale sia stata la vera ragione di questo primo attacco NATO, alla luce delle ipotesi sollevate al riguardo.

Cercheremo in questa sede di rivisitare le dichiarazioni degli obiettivi e i risultati ottenuti, ricostruendo il lungo iter che ha portato a decidere l’attacco alla Serbia, analizzando in particolare i rapporti intercorsi tra politici e militari, interrogandoci sulla “congruenza tra obiettivi dichiarati e lo strumento militare usato”,65 nella presenza reale o presunta di un decisore ultimo, e sulle conseguenze sia per l’edificio politico dell’Europa sia per l’ONU. Alla luce di tali considerazioni, cercheremo infine di delineare le possibili linee di sviluppo di un’alleanza che sembra non poter più prescindere da un pilastro europeo in grado di tutelarci  da ingerenze esterne e possibili nuove crisi.

3.2. L’escalation delle tensioni fino alla conferenza di Rambouillet. 

La fine della Jugoslavia era prevedibile fin dagli anni di apparente tranquillità interetnica dell’epoca della dittatura titina. I diversi nazionalismi cominciarono a fronteggiarsi non appena venne meno la minaccia sovietica, e in nessun caso la Jugoslavia avrebbe potuto reggere alle spinte centrifughe e alle rivendicazioni indipendentiste di sloveni e croati. Ciò che non era tuttavia scontato è che la preannunciata frammentazione sarebbe stata raggiunta sotto il segno della pulizia etnica e di ripetuti massacri.

La responsabilità ultima di ciò che è accaduto ricade sicuramente su Slobodan Milosevic e sulle forze armate federali, che hanno rivendicato e combattuto per affermare un improbabile superiorità dell’etnia serba, iniziando così le ormai tristemente note operazioni di pulizia etnica. Prima mossa di Milosevic è stata quella di abolire l’autonomia di due territori facenti parte della Repubblica Serba: Vojvodina e Kosovo. Le altre repubbliche si sono così convinte che Milosevic volesse rendere la Serbia assoluta dominatrice dell’area balcanica; ed hanno cominciato ad avanzare le proprie pretese indipendentiste.

In Kosovo, l’opera di pulizia etnica di matrice serba, è stata osteggiata e combattuta con tutti i mezzi da un’organizzazione clandestina nota con il nome di UCK. La NATO ha cominciato a seguire più da vicino l’evolversi della situazione e delle violenze in Kosovo, sin dall’inizio del gennaio 1998, pur non avendo alcun ruolo diretto nell’opera di pacificazione. Discussioni a tal proposito si sono tenute  sia a livello ambasciatoriale nel North Atlantic Council (NAC) - partecipanti gli allora 16 membri dell’Alleanza -, sia all’interno dei meeting dell’Euro Atlantic Partnership Council (EAPC) - cioè i membri del NAC più altri 28 Paesi partners. Alla fine di gennaio dello stesso anno è stato poi creato un Gruppo di Contatto per la ex Jugoslavia, consesso dei ministri degli Esteri di Stati Uniti, Russia, Gran Bretagna, Francia, Germania e Italia, al fine di seguire la situazione dell’area balcanica più da vicino.

L’otto marzo 1998, la polizia serba, in seguito all’uccisione di due poliziotti serbi da parte dell’UCK, attacca la roccaforte della guerriglia albanese, Drenica, causando la morte di un’ottantina di persone, tra cui donne e bambini. “Dopo otto anni di confronto freddo o drôle de guerre, la crisi del Kosovo precipita in questo marzo 1998. Il massacro di Drenica è il punto di non ritorno nella mente degli albanesi, dopo il quale nulla più è come prima. L’impetuoso sviluppo della guerriglia dell’UCK avviene in costante riferimento a questa strage”.66
La prima reazione della comunità internazionale viene gestita dal Gruppo di Contatto, che conduce indagini sull’accaduto e che contemporaneamente approva sanzioni contro Belgrado, cui sarebbe stato dato corso effettivo entro due settimane se la repressione non fosse cessata. Viene inoltre avanzata la possibilità  di un embargo alle armi su cui si sarebbe dovuto pronunciare il Consiglio di Sicurezza dell’ONU.

Alla fine del mese di marzo, finalmente viene imposto l’embargo alla fornitura di armi alla Repubblica Federale di Yugoslavia (FRY), e lo stesso Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite adotta la risoluzione 1160 con la quale Yugoslavi e Kosovari sono invitati a collaborare alla ricerca di una soluzione politica.67 Ma le repressioni nel Kosovo non accennano a diminuire e, in aprile, il Gruppo di Contatto adotta nuove sanzioni nei confronti del regime serbo, nonostante il veto della Russia e la ferma opposizione della Cina.

In ambito NATO, contemporaneamente, il Military Committee viene incaricato di studiare possibili opzioni militari, in previsione di un intervento contro la Serbia. Il North Atlantic Council (NAC) istruisce altresì il Political  Coordination Group (PCG) per studiare le possibili opzioni alternative atte a porre fine all’escalation della violenza in Kosovo, ma senza ricorrere alle forza. Esso propone un “cordone sanitario” in Albania e Macedonia per bloccare il flusso di guerriglieri, armi e rifugiati dell’UCK. Tuttavia, la svolta in questo periodo coincide con la decisione americana di avviare in proprio una risoluta iniziativa diplomatica, dimostratasi ormai l’incapacità del Gruppo di Contatto nel gestire la crisi.

Il mese di giugno vede ancora una volta il Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite intervenire con la risoluzione 1199, nella quale si chiarisce per la prima volta che la situazione in Kosovo costituisce “una minaccia alla pace e alla sicureza”. Con essa si chiede che le ostilità cessino al più presto e che si instauri una stretta collaborazione tra gli Stati interessati per la risoluzione dei numerosi problemi  umanitari venutisi a creare. In base al cap. VII della Carta delle Nazioni Unite, l’esistenza di “una minaccia alla pace e alla sicurezza” comporterebbe l’attivarsi dell’ONU, ma è chiaro sin da subito che la Russia avrebbe opposto il proprio veto a una risoluzione del Consiglio di Sicurezza in favore di un intervento armato nei Balcani.

Contemporaneamente ha luogo l’iniziativa diplomatica americana. Rugova, presidente dell’autoproclamata repubblica albanese del Kosovo, viene  forzato a recarsi a Belgrado per incontrare Milosevic, cosa che aveva sempre evitato in passato;68 ma le trattative si arenano subito, a causa della guerra che investe la regione. Per ciò che concerne invece l’UCK, bisogna sottolinearne l’estraneità al negoziato, sebbene gli americani stessero già cercando di prendere contatto con i suoi dirigenti.

Anche l’Alleanza Atlantica continua le sue discussioni sulla situazione in Kosovo, in molte delle sue strutture: Nuclear Planing Group, Defence Planning Committee, North Atlantic Council ( a livello di ministri della Difesa), NATO - Russia Permanent Joint Council, EAPC. Si cerca di accelerare l’elaborazione dei piani militari e di possibili opzioni alternative. I ministri della Difesa dei Paesi membri si dichiarano pronti a discutere più serenamente la questione non appena un chiaro consenso politico sia raggiunto tra le capitali.69 Nel frattempo decidono di continuare a dare assistenza all’Albania nel contesto della Partnership for Peace e di intraprendere immediatamente un’esercitazione aerea nella regione, al fine di dimostrare la rapidità e la capacità della NATO e nel colpire i propri bersagli, nell’eventualità di una mobilitazione militare d’emergenza, l’11 giugno, a Bruxelles, i ministri della Difesa decidono così la “Determined Falcon”, senza un’esplicita risoluzione dell’ONU, per il successivo 15 giugno.70  A questo punto, la possibilità di un preciso intervento in Kosovo non appare più come utopica.

Alla fine di giugno, le opzioni militari studiate dal Military Committee sono quasi pronte e sono sul punto di essere presentate e sottoposte all’esame del North Atlantic Council (NAC), a livello ambasciatoriale; esse possono essere riassunte in tre documenti, di cui solo il terzo è stato effettivamente ultimato:

· Categoria 1: misure da attuarsi nell’ambito della Partnership for Peace (PFP) con Albania e Fyrom (former Yugoslav Republic of Macedonia);

· Categoria 2: misure concernenti un preventivo stanziamento di truppe in Albania e Macedonia, studiate dai ministri degli Esteri;

· Categoria 3: prima fase con misure aeree; seconda fase con truppe di terra, se la prima fase non dovesse sortire un risultato accettabile.

E’ chiaro che questo è solo un primo abbozzo delle attesissime opzioni militari; i sedici ambasciatori del NAC tuttavia, non essendo pienamente soddisfatti, esortano il Military Committee a continuare lo studio delle differenti opzioni  e invitano gli esperti militari ad andare più nel dettaglio.71 

L’estate non porta alcun miglioramento. Le cifre parlano di cinquecento vittime tra militari e civili albanesi, trecentocinquanta villaggi distrutti, duecentocinquantamila sfollati.72 Gli uomini dell’UCK vengono ridotti notevolmente di numero in pochi mesi. E tra le vittime della pulizia etnica figurano persino molti serbi del Kosovo. Tuttavia, sul piano internazionale, l’UCK riesce a sottoporre il dramma del Kosovo all’attenzione dei media come una priorità. L’opinione pubblica mondiale prende progressivamente coscienza del genocidio in atto e le masse di sfollati costretti a vivere nei boschi, con l’inverno alle porte, scuotono la coscienza collettiva. Si moltiplicano gli appelli umanitari e i reportage sul Kosovo. E la questione umanitaria diventa politica. Parallelamente comincia a prospettarsi un possibile intervento della NATO contro il regime di Belgrado, nel caso non venga data rapida soluzione al dramma dei profughi. Le autorità militari dell’Alleanza Atlantica continuano a studiare le possibili opzioni militari preliminari, impegnandosi a renderle flessibili quanto più possibile per le autorità politiche che, d’altra parte, cercano d’impartire le loro direttive in modo sempre più chiaro. Per quanto riguarda le cosiddette “opzioni alternative”, il Policy Coordination Group propone di inviare una missione OSCE al fine di osservare e verificare la reale situazione in Kosovo.73 
Le difficoltà a decidere una linea d’azione immediata e soprattutto adeguata appaiono evidenti. Il Pentagono è restio ad impegnarsi in un’azione militare, considerandola un’arma a doppio taglio. Il continuo evolversi della situazione rende chiaro quale sia l’opzione militare più appropriata tra le tre presentate al NAC, che continua a prendere tempo chiedendo ulteriori approfondimenti degli studi. L’opzione di uno stanziamento preventivo di truppe - già bocciato da alcuni ministri della Difesa più propensi ad un’opera di sorveglianza aerea lungo i confini - viene ripresa e rilanciata.74 A livello politico, si continuano a studiare le diverse strategie adottabili in corrispondenza delle diverse fasi di ciascuna delle tre diverse opzioni militari presentate: ci si trova comunque d’accordo sulla necessità di una risoluzione preventiva delle Nazioni Unite, cioè di un mandato esplicito del Consiglio di Sicurezza dell’ONU; e questo sarebbe più facile ottenerlo cercando di scegliere strategie concilianti, meno radicali possibili. Ma alcuni governi - segnatamente americano e inglese- preferiscono giungere ad una più severa punizione per i serbi (ridimensionandone il potenziale bellico), ritenuti i veri ed unici responsabili dell’intera crisi balcanica degli anni Novanta.

Verso la fine di luglio, cominciarono a circolare voci sulla approvazione di un piano operativo (OPLAN) da parte della NATO. Pare che ci sia stia anche orientando verso la Categoria 3, concernente le opzioni aeree in Kosovo (package II) e le opzioni per una successiva invasione via terra (package III). Per entrambe sarebbero già state studiate modalità e termini per le tre diverse fasi: preavviso di attivazione (Activation Warning), richiesta di attivazione (Activation Request), e ordine di attivazione (Activation Order).75
Ma a livello diplomatico si continua a lavorare, cercando soluzioni accettabili per gli albanesi (che desiderano l’indipendenza e che non accettano di sentir parlare di semplice autonomia) e per i serbi. La guerra - che costerebbe due milioni di dollari al giorno76- deve essere evitata anche per ragioni economiche. Tuttavia le autorità militari iniziano a sondare le intenzioni dei Paesi membri dell’Alleanza, riguardo il contingente bellico da mettere a disposizione della NATO, in vista di una prossima eventuale azione bellica. Contemporaneamente giunge l’invito delle Nazioni Unite alla Serbia a cessare il fuoco.

All’inizio di settembre, la NATO si dichiara pronta ad agire, presentandosene la necessità, e alla luce di ciò comincia a prospettarsi l’ipotesi di un accordo a tempo tra Belgrado e Pristina. Il 9 settembre 1999 il NAC, completati gli studi da parte del Military Committee, approva tre diversi piani di azione, approfonditi e perfezionati rispetto a quelli rifiutati in precedenza:

· Categoria I: preventivo stanziamento in Albania (lungo i confini con il Kosovo);

· Categoria II: operazioni aeree, con l’intento di colpire bersagli militari prestabiliti;

· Categoria III: stanziamento di truppe di terra, supportate anche dalle forze dell’aviazione. 

·  Le forze da mettere sul campo oscillano tra 25000 uomini per la Categoria I a 35000 truppe per la categoria III.77
Finalmente in ottobre - di fronte alle minacce della NATO - si concretizza un appeasement provvisorio. L’ambasciatore americano Richard Holbrooke si reca a Belgrado per sottoporre a Milosevic una serie di condizioni in cambio del congelamento dei preparativi militari. Il 12 ottobre, Milosevic accetta di ritirare gran parte delle forze di polizia serba e di farvi entrare duemila osservatori dell’OSCE, impegnandosi a rispettare le risoluzioni 1160 e 1199 del Consiglio di Sicurezza; in più, accetta un accordo con la NATO relativo ad un monitoraggio aereo della missione OSCE. Il Kosovo si internazionalizza. Inoltre, per evitare equivoci, il NAC decide di fissare nel 27 ottobre la data ultima per l’applicazione della risoluzione 1199, relativa alla cessazione delle ostilità e all’avvio di negoziati per risolvere i problemi umanitari. Così, il 24 ottobre, il Consiglio di Sicurezza può adottare la risoluzione 1203, allo scopo di dare “copertura politica” ai due accordi raggiunti.78 

In seguito all’accordo tra Holbrooke e Milosevic, viene dato incarico all’ambasciatore Hill di elaborare una piattaforma negoziale sullo status del Kosovo, un accordo - quadro tra serbi e albanesi. Holbrooke confida a Hill il sogno di elaborare questo progetto di regolamento politico: le frontiere della Yugoslavia sarebbero teoricamente mantenute, al fine di non creare un precedente che potrebbe poi essere invocato da altre etnie della regione, in primis quella macedone; al Kosovo dovrebbe venire concessa un’autonomia sostanziale, che in pratica la trasformerebbe in uno stato de facto, almeno per ciò che concerne la politica interna; e la provincia verrebbe occupata da forze della NATO, garanti dell’applicazione dell’accordo concluso. Questo in linee essenziali il progetto preparato dall’ambasciatore Hill - secondo ciò che aveva in mente Holbrooke - che costituirà l’intelaiatura del progetto presentato qualche mese dopo a Rambouillet.

L’accordo raggiunto sembra produrre buoni frutti: il controllo della polizia serba sul Kosovo si riduce considerevolmente e il territorio viene pattugliato dai mezzi  semiblindati dell’OSCE. L’UCK si riorganizza e il 60% del Kosovo è ora “zona liberata”. Ma nonostante questi positivi sviluppi, gli ultimi due mesi del 1998 vedono crescere le tensioni. Col passare delle settimane l’UCK si fa più aggressivo, forte dello spazio ritrovato, del flusso di armi che ora può ricevere, dell’incoraggiamento della NATO. Si ricomincia così a sparare, da entrambe le parti e le vittime si moltiplicano. In questo clima l’OSCE si dimostra particolarmente utile a ridurre la violenza della condotta dei guerriglieri albanesi e dei poliziotti serbi; tuttavia al suo interno non vi è mai completa sintonia, a causa delle differenti posizioni politiche dei Paesi membri.

Negli ultimi mesi del 1998, tuttavia, avviene probabilmente la vera svolta che deciderà il destino del Kosovo. Dopo i tentativi iniziali, gli Stati Uniti decidono di avvicinarsi maggiormente all’ UCK, fino a raggiungere una più esplicita collaborazione. “La diplomazia americana agisce su due binari. In parallelo a Hill che con vigore decrescente conduce il negoziato fra serbi e albanesi secondo i canoni della mediazione diplomatica, si sviluppano le relazioni con la guerriglia albanese, non è dato sapere con quale prospettiva politica, se di semplice appoggio alla causa albanese in Kosovo o di destabilizzazione complessiva del regime serbo. Si tenga presente la radicata avversione americana per Milosevic e la convinzione che Belgrado costituisca l’ostacolo principale anche per la pace in Bosnia”.79
Già dal 1997 gli americani sono alla ricerca di una forza politica più capace di quella espressa da Rugova - il “Gandhi dei Balcani” - per farne il loro partner. Così dall’autunno del 1998 le attenzioni americane si rivolgono risolutamente verso l’UCK, accettabile interlocutore in Yugoslavia in mancanza di un punto di riferimento più compatibile con l’ideale democratico. Inoltre si intravede la possibilità di accorciare i tempi. Ex diplomatici americani, in veste di consiglieri politici, compaiono a fianco degli esponenti dell’UCK. Fonti non ufficiali parlano anche di flussi di armi e di istruttori che l’UCK avrebbe ottenuto dagli americani.80 

Il 1999 sia apre così come si era chiuso il 1998. Gli scontri tra serbi e UCK si fanno sempre più violenti e la NATO continua a richiamare all’ordine entrambe le parti, ricordando che l’ordine di attivazione (ACTORD) per un attacco aereo è ancora in vigore. Si rivede anche il Gruppo di Contatto, ritenuto unilateralmente lo strumento più adatto  per rilanciare il processo di pace. 

L’UCK si mostra capace di pari ferocia e crudeltà della polizia serba: vengono scoperte due fosse comuni (con 10 e 14 corpi) di serbi. Ma lo sdegno della comunità internazionale viene in parte offuscato dopo il ritrovamento del 15 gennaio dei corpi di 45 vittime di colpi da arma da fuoco sparati a distanza ravvicinata: sono gli albanesi del massacro di Racak. La scena è raccapricciante; ma al tempo stesso ideale per suscitare lo sdegno dell’opinione pubblica internazionale. “Come la guerra di Bosnia insegna, le denunce di efferatezze sui corpi, segni di torture, decapitazioni, sono una diffusa  arma di propaganda”.81
La reazione del massacro di Racak è innanzitutto mediatica. Il procuratore della Corte internazionale dell’Aja per i crimini di guerra, la canadese Ann Harbour si presenta al confine jugoslavo, 82 ma non viene accettata “for not having a visa”. William Walker, diplomatico americano a capo della missione OSCE in Kosovo viene definito “persona non gradita”. La NATO decide così di mandare due ufficiali a Belgrado, Klaus Naumann e Wesley Clark, nel disperato tentativo di riportare Milosevic al tavolo delle trattative. Il Segretario Generale della NATO, Javier Solana, conferma che 400 piani per un attacco aereo contro il regime serbo sono pronti già dal mese di ottobre e che l’ordine di attivazione (ACTORD) continua ad essere effettivo. Ma i due generali NATO ritornano ancora a mani vuote da Belgrado e il 20 gennaio espongono al North Atlantic Council (NAC) il contenuto delle loro  conversazioni con il leader serbo.83 

Dopo quest’ennesimo fallimento, gli ambasciatori del NAC decidono di prendere alcune “purely precautionary measures”.84 Il SACEUR dispone che le forze armate si conformino all’ordine del NAC riguardo:

a)  riduzione del preavviso di attacco aereo da 96 a 48 ore;

b)  ordine alle navi del STANAVFORMED (la flotta permanente della NATO nel Mediterraneo) di radunarsi nel porto di Brindisi;

c)  ordine alla STRIKE FORCE SOUTH di muoversi dall’Egeo all’Adriatico.85 

Contemporaneamente, il portavoce della NATO, Jamie Shea, afferma che sebbene Milosevic non abbia dimostrato alcun tipo di flessibilità né di lungimiranza nel trattare con la comunità internazionale, e nonostante le misure precauzionali prese dalla NATO, niente è ancora compromesso, essendo la negoziazione ancora doverosa e possibile per evitare un bagno di sangue.

Nel frattempo si moltiplicano le riunioni della grande diplomazia mondiale per discutere sul da farsi. Il NAC continua a seguire pedissequamente tutti gli sviluppi diplomatici; a livello ambasciatoriale, si aspettano con fremente attesa i risultati del meeting di Bruxelles, dei ministri degli Esteri dell’Unione Europea. La maggior parte degli ufficiali ritiene che la fine di gennaio segni il limite ultimo oltre il quale non sarà più possibile trovare una soluzione pacifica. Infine il Gruppo di Contatto, che si riunisce a livello ministeriale, coinvolgendo per l’occasione la Signora Albright: Washington è propensa a porre un ultimatum a Belgrado, mentre gli alleati europei preferiscono incrementare gli sforzi a livello politico e diplomatico e la pressione militare, senza però spingersi fino ad un “punto di non ritorno”. Si prospetta così un nuovo piano di pace, proposto proprio dal Gruppo di Contatto, per raggiungere una tregua temporanea, della durata di tre anni. E’ questa l’ultima possibilità concessa alla diplomazia, un “clear warning” dunque, preferendo evitare la parola ultimatum.

Il Gruppo di Contatto convoca per il 6 febbraio 1999 i leaders serbi e albanesi del Kosovo nel castello di Rambouillet, per discutere di una “sostanziale autonomia” per la provincia. Parallelamente il NAC da al suo Segretario Generale l’autorità di lanciare attacchi aerei sull’intero suolo della Repubblica Jugoslava, nel caso in cui l’approccio politico non dovesse sortire gli effetti desiderati.86
Nel frattempo, fra molti Paesi dell’Alleanza, comincia a circolare l’idea di uno stanziamento congiunto di truppe di terra in Kosovo, come ulteriore pressione per spingere Milosevic al tavolo delle trattative, sul modello della SFOR in Bosnia,87 il secondo tra i quattro ormai possibili scenari (cease-fire; peace settlement; no cease-fire; no peace-settlement): pare infatti si opti decisamente per quella che viene chiamata l’Opzione “A-minus”.88
Il leader serbo tergiversa: “Milosevic told Cook during a 30-minute meeting in Belgrade, the capital of both Yugoslavia and Serbia, that he will consult with senior aides before deciding if his governement will partecipate in the proposed talks. But in a steatement issued later to state news media, the yugoslav government said it preferred that negotiations be held in Serbia rather than in France”.89 Ma il 6 febbraio è ormai alle porte.

3.3. La conferenza di Rambouillet.
La conferenza di Rambouillet si apre tra grandi speranze e indicibili tensioni. I governi dei Paesi del Gruppo di Contatto - Stati Uniti, Gran Bretagna, Germania, Francia, Italia e Russia - raggiungono però l’obiettivo a cui hanno cominciato a lavorare in seguito al massacro di Racak (15 gennaio 1999): la messa a punto di una soluzione politica ad hoc per la crisi del Kosovo. Il governo di Belgrado e i rappresentanti della comunità albanese della provincia sono così invitati nel castello di Rambouillet per studiarla e discuterne. Abbiamo già visto con quali pressioni tale invito sia stato presentato alla Serbia.

Il progetto approvato dal Gruppo di Contatto ruota attorno a dieci punti cardine, che si ritengono non negoziabili, ancor prima dell’apertura ufficiale della conferenza.

1) necessità di porre rapidamente termine alle violenze e di rispettare il cessate il fuoco;

2) soluzione pacifica della crisi attraverso un dialogo tra le due parti;

3) un periodo di transizione, della durata di tre anni, nell’attesa di mettere a punto una soluzione definitiva;

4) divieto di cambiamenti unilaterali dello statuto provvisorio della provincia;

5) integrità territoriale della Yugoslavia e, di conseguenza, per gli Stati confinanti;

6) rispetto del diritto di tutte le comunità, in particolare delle loro lingue, delle loro istituzioni religiose e dell’insegnamento;

7) elezioni libere e sotto il controllo dell’Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa (OSCE);

8) procedimento giudiziario per le azioni commesse durante il conflitto del Kosovo, salvo per i crimini di guerra o contro l’Umanità;

9) amnistia e liberazione di tutti i prigionieri politici;

10) partecipazione internazionale e cooperazione delle due parti per lo studio di una soluzione futura della crisi.

Bisogna sottolineare come la parte Jugoslava accetti subito questi punti; non lo stesso fanno i rappresentanti della comunità albanese, che trova imprecisa e lacunosa la prevista “soluzione definitiva” da raggiungere di comune accordo con Belgrado, preferendo pertanto pronunciarsi autonomamente per la loro indipendenza al termine dei tre anni di tregua previsti.90 

Tuttavia, il 6 febbraio 1999, tutte le parti in causa sono presenti all’apertura della conferenza: serbi, kosovari albanesi, mediatori, americani e russi del Gruppo di Contatto, sotto la presidenza franco - inglese. E la presenza dei russi non destabilizza l’ambiente essendo ben noti il desiderio di questi ultimi per la stabilità dei Balcani, nonché il loro sempre impellente bisogno del denaro degli occidentali.91 

Francia e Inghilterra cominciano con l’esporre i due scopi alla base dell’accordo da raggiungere: uno politico, secondo il quale il Kosovo dovrà godere di una autonomia sostanziale (molto lontana dalla desiderata indipendenza); e uno militare, che prevede una forza di circa 30 mila uomini della NATO da disporre sul territorio jugoslavo, incaricata di garantire la pace e l’autonomia del Kosovo, i cui rappresentanti, dal canto loro, continuano a spingere per l’indipendenza e un referendum, mentre i serbi non sono disposti né a concedere l’autonomia sostanziale, né soprattutto a consentire l’ingresso alle forze NATO sul loro territorio.92 

La conferenza inizia con tre ore di ritardo poiché l’aereo militare francese Hercules C 130, predisposto per portare a Parigi i rappresentanti albanesi, è bloccato all’aeroporto di Pristina: i serbi, d’accordo sulla presenza dei moderati di Rugova alla conferenza, non permettono che sullo stesso aereo salgano anche i terroristi dell’UCK. L’ostacolo viene poi superato grazie ad una sopraggiunta presa di posizione degli stessi moderati, che si oppongono a partire senza i rappresentanti dell’ Armata di liberazione del  Kosovo (KLA).

Chirac apre la Conferenza con un discorso chiaro che fissa gli  obiettivi della negoziazione . I tredici delegati serbi e i 17 delegati albanesi sono faccia a faccia, ma non accennano a rivolgersi la parola. E si gira in tondo.93 Questa impasse si rompe con l’arrivo di Madeleine Albright, il 14 febbraio, che riesce a far comunicare serbi e albanesi per circa un’ora, col risultato di concordare un prolungamento dei lavori per una settimana, fino a sabato 20 febbraio a mezzogiorno, prefigurando così la reale intenzione di raggiungere una soluzione pacifica.

Col passare dei giorni, però, nessuno sembra accorgersi di ciò che sta avvenendo in Serbia. In seguito ad un suggerimento di Thèodore Pangalos, ministro greco degli Esteri, Milosevic progetta di ordinare un nuovo censimento nel Kosovo per dimostrare che gli albanesi non sono affatto il 90% della popolazione - come affermano da tempo- ma solo il 60%, al più. Ciò dovrebbe far riflettere sul reale utilizzo che il leader serbo farebbe della nuova stima - una volta che si riveli esatta - e di conseguenza sui reali ordini impartiti anche alla delegazione serba presente a Rambouillet. Così però non è, e si preferisce credere alle “buone intenzioni” degli uomini di Belgrado.

La scelta pare trovare un positivo riscontro quando i serbi dichiarano di accettare l’obbiettivo politico del piano franco - inglese, e questo in seguito ad un estenuante discussione tra i giuristi americani, i delegati, i mediatori e Madeleine Albright, prolungatesi sino alle cinque del mattino di venerdì 19 febbraio. Così tre ore più tardi, una Albright visibilmente soddisfatta annuncia di aver trovato una “apertura”.

I kosovari si trovano disorientati di fronte alla tattica serba. Essi auspicano da tempo un intervento della NATO; tuttavia questo non sarebbe stato più possibile una volta che  avessero rifiutato “la mano tesa del nemico”, e in tal caso si sarebbero trovati a fronteggiare da soli uno schieramento di forze superiore nel numero e nell’equipaggiamento. D’altra parte, i politici albanesi non possono accettare un mezzo successo, che non prevede neppure un referendum, come richiesto. Decidono di chiedere così un periodo di tre settimane per poter prendere una decisione ben ponderata. L’appuntamento viene passato per il successivo 19 marzo a Parigi.

Hashim Thaçi, guida della delegazione albanese, al termine di questa prima fase di negoziati, viene invitato a Washington “dove con pazienza gli viene spiegata la convenienza di firmare”.94 Al termine di questa visita, Thaçi viene rassicurato sull’impegno che gli Stati Uniti avrebbero profuso nel perseguire quattro punti, ritenuti essenziali anche dall’UCK:

1)  le elezioni in Kosovo al più presto possibile, al fine di portare la comunità albanese al governo della provincia;

2)  il disarmo delle milizie, come previsto dal regolamento presentato a Rambouillet, ad esclusione però delle armi individuali da considerarsi come proprietà personale;

3)  la presenza effettiva delle forze NATO, a tutela del nuovo ordine raggiunto, provvisorio o definitivo che sia;

4)  l’esame dell’ipotesi dell’indipendenza per il Kosovo sarà fatto allo scadere di tre anni di tregua, compatibilmente con l’ordine regionale e internazionale raggiunto.95 
Bisogna anche menzionare l’alternativa, presentata dai serbi, alla parte militare dell’accordo (quella rifiutata a Rambouillet): trattasi di una “forza internazionale” da far entrare in Kosovo, e fornita da militari russi, greci e dell’Europa occidentale, ma senza milizie dipendenti ufficialmente e direttamente dalla NATO.96  Ma questa ipotesi non viene presa in considerazione dagli occidentali…

Il risultato, benché minimo, a Rambouillet è stato raggiunto. Il tempo guadagnato non gioca però a favore della pace. Il nuovo appuntamento fissato per il 15 marzo, alla vigilia della primavera quando tradizionalmente nei Balcani fiorisce la guerra, rappresenta realmente l’ultima possibilità per evitare lo scontro armato. Bisogna a questo punto parlare della contemporanea evoluzione in seno alla NATO. In particolare, occorre ricordare come il North Atlantic Council (NAC) avesse cominciato più seriamente a prendere in  considerazione l’eventualità di uno stanziamento di truppe di terra, e a predisporne lo studio, nell’ipotesi di un fallimento della conferenza.97
Abbiamo già parlato dell’Opzione “A-minus”, mentre i preparativi per le operazioni aeree erano già stati ultimati, come affermato dal Generale Klaus Neumann, all’inizio della conferenza. Il 12 febbraio 1999, il Nac approva formalmente un “operational concept” per una forza terrestre di peace keeping (chiamandola KFOR = Kosovo Force). Infine, mercoledì 17 febbraio, il Military Committee presenta al NAC il suo piano d’azione (OPLAN 10413) sull’operazione di peace keeping chiamata “Joint guardian”, che dovrà approvarlo al massimo entro il giovedì successivo.98 

3.3.1. La seconda fase dei negoziati.

Durante le tre settimane che separano la fine della conferenza di Rambouillet dal 15 marzo, data della ripresa dei negoziati, si assiste ad alcuni sviluppi significativi.

Le forze di Belgrado infittiscono gli attacchi (altre migliaia di civili in fuga, secondo le Nazioni Unite) e la situazione dei 1400 osservatori OSCE - alcuni dei quali maltrattati dalla polizia di Milosevic - è considerata insostenibile dai responsabili della missione, almeno fino a quando non si disporrà  una forza militare di appoggio. In particolare a Drenica si assiste ad una recrudescenza dei massacri contro gli albanesi. Centinaia di rifugiati vagano affamati sulle strade del Kosovo. Tuttavia, nonostante la loro ormai  inutile presenza sul territorio, i verificatori dell’OSCE vi rimangono fino al 20 marzo, quando in seguito ad un ordine di evacuazione, si mettono sulla via del ritorno.99 E fortunatamente non avvengono incidenti, dissipando i dubbi e le preoccupazioni della NATO al riguardo. In queste tre settimane, tutto ciò che conta a livello diplomatico, occidentale e russo, avviene a Belgrado. Ma invano. All’UCK viene attribuita la responsabilità di un attentato che causa 6 morti e 70 feriti.

In ambito NATO, si lavora assiduamente per trovare un accordo di pace che tenga conto delle diverse esigenze. Ciò che produce, tuttavia, è una rinnovata minaccia dell’uso della forza, nel caso l’ultimo negoziato fallisca. I rappresentanti del North Atlantic Council (NAC) non appaiono disposti a cedere sulle forze armate che devono necessariamente essere stanziate in Kosovo a tutela della pace. Sandy Berger, consigliere per la sicurezza nazionale, annuncia che c’è un “forte consenso” all’interno della NATO sul fatto che se un’offensiva serba ci sarà, il Segretario Generale della NATO, Javier Solana, avrà la “necessaria autorità per prendere provvedimenti”.100 

Si arriva così al 15 marzo a Parigi. I serbi rompono subito gli indugi presentando un documento in 20 punti e 80 emendamenti, che politicamente annulla tutte le disposizioni dell’obbiettivo politico da loro precedentemente accettate.

Il testo ufficiale dell’accordo - che rimane in sostanza quello di Rambouillet - viene ripresentato dal Gruppo di Contatto (dove tra l’altro si è riusciti a raggiungere una posizione comune, non avendo i rappresentanti russi sottoscritto alcuni punti): non è prevista indipendenza per il Kosovo, esattamente come a Rambouillet.

Tuttavia, “gli albanesi politicamente più moderati, come Rugova e Agani, riconoscono l’esigenza di tappe intermedie per raggiungere l’indipendenza”.101 Così i kosovari  dichiarano che accettano in pieno il piano di pace presentato dall’Alleanza, lo stesso 15 marzo. Tre giorni più tardi firmano l’“Interim Agreement Peace and self - Government in Kosovo”,102 un documento di 82 pagine. “Il consenso infine espresso al piano di pace di Rambouillet da parte kosovara non significa la rinuncia all’indipendenza bensì una progressione tattica verso questo obiettivo. Anche Thaçi firma. Lo fa sapendo che i serbi non intendono firmare e che il loro significato del piano di pace decreta l’inizio dei bombardamenti”.103 In effetti la delegazione serba osserva la scena “da lontano” e il mediatore russo, Boris Mayorsky, rifiuta di apporre la sua firma.

Ma perché i serbi non firmano? I punti 2,5 e 7 del piano di pace assumono tutta la loro importanza in funzione dell’obbiettivo militare dell’accordo, che prevedeva sempre la presenza permanente di forze della NATO nel Kosovo. Il punto 2 tratta del controllo del funzionamento della polizia e della giustizia da parte dell’OSCE. Il punto 5 riguarda direttamente la messa in opera delle clausole militari dell’accordo, prevede esplicitamente che in caso di contrasto, le due pari faranno appello solo alla NATO. Sono infatti questi i punti per i quali la Serbia si rifiuta di firmare: essi avversano la trasformazione del Kosovo in un “protettorato dell’alleanza militare atlantica”. “Milosevic sa che la presenza massiccia della polizia serba garantisce ormai che questa regione al 90% albanese, resti jugoslava. Preferisce accettare una guerra disastrosa per il proprio popolo piuttosto che cedere il Kosovo. L’ irresponsabilità di questa scelta è pari all’irragionevolezza dimostrata nel mantenere il possesso di una regione già perduta sul piano demografico. L’irremovibilità di Milosevic è del resto coerente con la condotta seguita negli anni precedenti, avara di concessioni e di prospettive.”104
Le parti sono ormai ferme sulle loro posizioni. La differenza tra la prima e la seconda fase di questi negoziati è chiara: nella  prima si era dato più spazio alle pretese dei serbi in sede di trattative, riservando loro una notevole indulgenza, sebbene fossero i principali responsabili del problema, e corrispondentemente si era ridotto quello a disposizione dei kosovari, sebbene fossero le vittime ;105 in questa seconda fase, invece, si è deciso di assumere una posizione non negoziabile, rendendo le minacce di attacchi aerei sempre più concrete e reali.

3.3.2. La via verso la guerra.
Il 18 marzo 1999, i ministri degli Esteri e della Difesa francesi, inglesi e tedeschi si riuniscono a Bonn per discutere, in teoria, dell’avvenire della difesa europea. Ma la durata estremamente limitata dei colloqui chiarisce che in realtà si è discusso di ben altro; e le posizioni sono subito apparse definite e concordanti. I sei si separano dopo appena due ore; all’uscita il ministro degli Esteri francese Védrine dichiara: “Siamo al punto di non ritorno”; Alain Richard, ministro della Difesa, più poeticamente “Siamo dall’altro lato dello specchio”.106 Si va verso la guerra.

Il 19 marzo, Parigi e Londra prendono atto del fallimento della negoziazione. Le capitali entrano in ebollizione e al momento di decidere l’attacco molti Paesi esitano, avanzando dubbi sulla necessità di una risoluzione così radicale. Le diplomazie giocano così un’ultima carta; domenica 21 marzo i 19 membri della NATO decidono di temporeggiare ancora: Richard Holbrooke parte alla volta di Belgrado per incontrare Milosevic, nella speranza che gli imminenti attacchi abbiano sortito un effetto deterrente, ma invano.107 

I piani approvati dalla NATO constano di cinque fasi:

· fase 0 : stanziamento di aerei aircraft and ships nella regione addestramento, ricognizione aerea (fase che ha già avuto inizio negli ultimi mesi);

· fase 1  : colpire obiettivi precisi, vie di comunicazione, industrie, simboli di potere;
· fase  2  : colpire le truppe di terra, i centri cittadini serbi, ponti, riserve di carburante;
· fase  3 : espansione oltre il 44° parallelo;
· fase  4 : fine della guerra.
Tutti gli attacchi devono comunque riguardare “bersagli militari attentamente selezionati” se possibile senza “danni collaterali”.108 Il 23 marzo, in sede del North Atlantic Council (NAC) si decide di estendere a Javier Solana, Segretario Generale della NATO, l’autorità di ordinare le eventuali operazioni previste anche dalla fase 2 del piano di guerra approvato. Contemporaneamente Clinton giustifica davanti a una quarantina di membri del Congresso la sua decisione di impegnare gli Stati Uniti in questa avventura. Un uomo del Congresso, dopo aver accordato il sostegno, aggiunge che la maggioranza degli elettori sarebbe incapace di situare il Kosovo in una cartina geografica. A questo punto Clinton si pronuncia più decisamente a favore della guerra, anche se in una regione grande quanto Los Angeles. I senatori accordano il loro sostegno all’operazione “Allied Force” con 58 voti a favore e 41 contrari. Ma non intendono sentir parlare dell’eventualità di un attacco via terra .109
Riportiamo il testo della dichiarazione fatta ala stampa dal Segretario Generale della NATO, Solana, il 23 marzo alle ore 23 di Bruxelles:

“Good evening, ladies and gentlemen, J have just directed SACEUR General Clark, to initiate air operation in the Federal Republic of Yugoslavia.

I have taken the decision after extensive consultation in recent days with all the Allies, and after it became clear that the final diplomatic effort of Ambassador in Belgrade has not met with success. 

All efforts to achieve a negotiated, political solution to the Kosovo crisis having failed, no alternative is open but to take a military action.

We are taking action following in the Federal Republic of Yugoslavia Government’s refusal of the International Community’s demands: acceptance of the interim political settlement which has been negotiated at Rambouillet; full osservance of limits on the Serb Army and Special Police Forces agreed on 25 October; ending of excessive and disproportionate use of force in Kosovo.
As we warned on the 30 January, failure to meet these demands would lead NATO to take whatever measures were necessary to avert a humanitarian catastrophe.
NATO has fully supported all relevant UN Security Council resolutions, the efforts of the OSCE, and those of the Contact Group. We deeply regret that these efforts did not succeed, due entirely to the intransigence of the FRY Government.

This military action is entitled to support the political aims of the international community. It will be directed towards disrupting the violent attacks being committed by the Serb Army and Special Police Forces and weakening their ability to cause further humanitarian catastrophe. We wish thereby to support international efforts to secure Yugoslav agreement to an interim political setlement. As we have stated, a viable political settlement must be guaranteed by an international military presence. It remains open to the Yugoslav Government to show at any time that it is ready to meet the demands of the international community. I hope it will have the wisdom to do so.
At the same time, we are appealing to the Kosovar Albanians to remain firmly committed to the road to peace which they have chosen in Paris. We urge in particular Kosovar armed elements to refrain from provocative military action.

Let me be clear: NATO is not waging war against Yugoslavia. We have no quarrel with the people of Yugoslavia who for too long have been isolated in Europe because of the policies of their government. Our objective is to prevent more human suffering and more repression and violence against the civilian population of Kosovo. We must also act to prevent instability spreading in the region. NATO is united behind this course of action. We must halt the violence and bring an end to the humanitarian catastrophe now unfolding in Kosovo. We know the risks of action but we have all agreed that inaction brings even greater dangers. We will do what do what is necessary to bring stability to the region.

We must stop an authoritarian regime from repressing its people in Europe at the end of the 20th century. We have a moral duty to do so. The responsibility is on our shoulders and we will fulfil it”.110 

Mercoledì 24 marzo, alle ore 20.00 di Bruxelles, inizia  l’operazione “Determined Force”.

3.4. La NATO e la gestione del conflitto.

Fino a qui abbiamo esaminato l’intricato percorso che ha portato l’Alleanza Atlantica ad impegnarsi nel suo primo conflitto armato in 50 anni di vita. Abbiamo visto come l’arte del compromesso non abbia potuto impedire un conflitto in qualche modo annunciato; e ci siamo resi conto di come, dopo un preventivo studio di opzioni, in seno al North Atlantic Council (NAC) sia maturata la decisione di costringere Belgrado alla resa.

Tuttavia, l’ effettivo svolgimento del conflitto, le voci su possibili fora privilegiati di discussione e decisione, il continuo modificarsi di obiettivi e tecniche di guerra, alcuni inaspettati tentennamenti di grandi leaders politici, investiti dell’effettiva autorità per prendere le “grandi decisioni”, fino al modo in cui si è concluso il conflitto nel giugno 1999, gettano alcune ombre sui meccanismi decisionali e gestionali interni ad un’Alleanza che sembra tuttavia allargare i propri orizzonti - geografici e funzionali - in modo inopinabile nel lontano 1949.

Su queste ombre proveremo a gettare luce, cercando di aggirare le fonti di documentazione ufficiali e seguendo le linee tracciate e le domande poste da esperti in materia e da giornalisti autorevoli, che si sono occupati della questione in esame.

3.4.1 Il problema dell’autorizzazione delle Nazioni Unite.
Uno dei problemi più importanti che la NATO ha dovuto affrontare e superare prima di impegnarsi militarmente contro la Serbia riguarda la preventiva e necessaria autorizzazione dell’ONU, solo in seguito alla quale avrebbe potuto iniziare qualsiasi attacco contro una nazione sovrana. Il modo in cui tale problema è stato aggirato dai decisori del NAC è tuttora oggetto di accesi dibattiti.

“La carta prevede due tipi di operazioni militari: autorizzate e dirette, le prime essendo quelle comandate da nazioni o organizzazioni tipo NATO, UEO all’uopo delegate, le seconde quelle comandate dall’ONU direttamente. Nelle operazioni militari in Serbia la NATO non ha avuto un esplicito mandato dell’ONU, né lo ha richiesto ritenendole una logica estensione di quelle in Bosnia e per evitare il veto della Russia nel Consiglio di Sicurezza; il rigetto da parte del Consiglio di una mozione russa per bloccare l’intervento della NATO in Serbia e le recenti dichiarazioni del Segretario Generale dell’ONU, che ha posto alla Serbia le stesse condizioni della NATO per cessare i bombardamenti aerei, sembrano avallare tale tesi”.111 

In altre parole spetta all’ONU il mantenimento della pace nel mondo, quale sua competenza globale; è sotto la responsabilità delle Nazioni Unite qualificare le diverse situazioni, dire cioè se la pace è minacciata o rotta. Scopo dell’ONU è altresì quello di garantire il rispetto dei diritti umani. Nel caso del Kosovo, i disordini hanno raggiunto un grado molto elevato di violenza, ma senza oltrepassare chiaramente, tuttavia, ben delimitati confini geografici, caratterizzandosi così il problema per la sua natura esclusivamente interna, etnica. Da un punto di vista strettamente giuridico, l’ONU non sarebbe legittimata ad intraprendere le azioni previste dai capitoli VI e VII della Carta delle Nazioni Unite: di qui le difficoltà a decidere tempestivamente. Osta quindi il “principio di non ingerenza negli affari interni”.

La Carta prevede altresì che al Consiglio di Sicurezza dell’ONU vengano messe a disposizione forze preorganizzate (che non sono mai state costituite). Inoltre il capitolo VIII prevede che i contenziosi d’ordine locale possano essere regolati da organismi regionali. Teoricamente quindi, l’ONU non avrebbe potuto delegare alla NATO l’uso della forza armata - non essendo quest’ultima un organismo regionale -, neppure in assenza del veto russo e cinese. Infatti, il diritto di veto di cui possono disporre i cinque membri permanenti del Consiglio di Sicurezza - Francia, Gran Bretagna, Stati Uniti, Russia e Cina - sarebbe stato sicuramente fatto valere da Russia e Cina (contrarie ad una soluzione di forza) in sede di discussione/decisione.

Comunque sia, l’ONU rimane l’unica istanza legittima per regolare un problema dell’ampiezza di quello serbo - kosovaro.

Tuttavia “most Western European government supported NATO’ s decision to launch the first attack against a sovereign country in its 50-years history (…)”,112 ma senza alcun voto esplicito della rappresentanza nazionale, discreditando in qualche modo i vari Parlamenti. “The show of European unity was narred by a statement by Austria, not a member of NATO, that said it would close its airspace to allied warplanes launching strikes on Yugoslavia because there was no U.N. mandate for military action, the Reuters news service reported”.113
Ma come è stato possibile, allora, aggirare l’ ostacolo? Abbiamo visto sopra come la NATO non abbia neppure richiesto un’autorizzazione esplicita al Consiglio di Sicurezza, ritenendo di esserne già in possesso, come naturale estensione delle operazioni condotte in Bosnia pochi anni prima. Un escamotage, dunque, sull’opportunità del quale si sono fronteggiate - neanche troppo a lungo - Francia e Stati Uniti: “The United States has opposed efforts to require the U.N. Security Council to approve NATO military strikes, such as the ongoing action against Yugoslavia. France and some other NATO countries have said the alliance needs U.N. approval. American officials say that would undermine the authority of the alliance, and they note that Russia and China would have exercised their Security Council vetoes to block the strike on Yugoslavia. U.S. and NATO sources tell CNN that the compromise language recognizes the Security Council as leading Authority for upholding international peace and security, and it commits NATO to act within the principles of the U.N. charter. But it does not explicitely require the United Nation to sanction any NATO military action”.114
C’è anche chi 115 avanza dei dubbi su questa “difficile dialettica” tra ONU e NATO, considerando il silenzio di risoluzioni ad hoc delle Nazioni Unite come una sorta di “delega implicita” ad agire. Ciò non sembra condivisibile, alla luce della dichiarazione fatta da Kofi Annan, Segretario Generale dell’ONU, mercoledì 24 marzo 1999 a New York, in occasione di una riunione d’urgenza del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite, su richiesta della Russia : “U.N. Secretary General Kofi Annan justified NATO’s use of force but also called, in a statement, for involvment on the part of the Security Council. It is of course tragic, he said speaking of the first NATO raids, that diplomacy has failed, but there are times when the use of force may be legitimate in order to achieve peace. He stressed that the U.N. Charter attributes responsibility first and foremost to the Security Council for peace - keeping and security in the world. The Council should therefore be ilvolved in any decision on the use of force, he said”.116
Quello appena trattato è un problema non di poco conto: il timore che gli escamotages trovati possano costituire un precedente per futuri casi di intervento in altre aree non è privo di fondamento. “Ogni ampliamento dei compiti dell’Alleanza, e dei doveri degli alleati, dovrebbe riconoscere la preminenza dello Statuto dell’ONU, e specialmente dell’articolo 51, che attribuisce al Consiglio di Sicurezza l’ultimo potere decisionale, anche in casi in cui gli Alleati stanno esercitando il loro diritto di legittima difesa”.117 Non pare ci siano dubbi, tuttavia, sul fatto che l’ONU stia perdendo progressivamente parte dei suoi poteri, prospettando un imminente trasferimento dei suoi poteri ad un’istituzione più moderna e in grado di adattarsi alle mutate esigenze della comunità internazionale. Quale sia questa istituzione e quali caratteristiche debba possedere rimane ancora in dubbio.

3.4.2. Gli errori della NATO. 

“Quando l’aviazione della NATO ha cominciato ad attaccare le forze serbe in Kosovo, per i guerriglieri albanesi indipendentisti dell’UCK sembrava venuta la tanto attesa occasione per riprendere l’iniziativa e possibilmente ottenere la rivincita sulle forze di  sicurezza serbe (…) Il quadro però è subito apparso meno lineare delle speranze dei guerriglieri, perché Belgrado aveva previsto l’intervento aereo alleato. Le forze serbe, con i soliti metodi, brutali quanto efficaci, sono riuscite non solo a riprendere il controllo di buona parte del territorio, ma anche a condurre sistematiche operazioni di controguerriglia, cercando di ottenere un successo militare decisivo prima dell’intervento diretto degli aerei dell’Alleanza Atlantica  in operazioni di supporto tattico e interdizione del campo di battaglia”.118 Il vero obiettivo militare consisteva nell’arrestare la repressione serba in Kosovo e degradare la capacità delle forze armate di Belgrado di condurre in futuro nuove campagne di questo tipo.

Tuttavia i risultati non sono stati pari alle aspettative. La campagna aerea condotta dalla NATO - almeno nelle prime due settimane di bombardamento - è stata piuttosto blanda e non ha sortito l’effetto di piegare la resistenza serba, come si auspicava.

“La NATO ha sempre ribadito che le operazioni militari non avrebbero avuto una durata breve, ma certo tutti si rendono conto che il fattore tempo, almeno per un certo periodo, ha giocato a favore della Serbia, visto che il fronte alleato non è affatto compatto e pronto ad una guerra ad oltranza. Difficile pensare di poter bombardare per un mese di fila la Yugoslavia senza che qualcuno cominci a rompere le righe. E del resto le pressioni interne ed esterne ed i giochetti diplomatici per fermare gli aerei sono cominciate già dopo pochi giorni dall’inizio delle ostilità”.119 Ma che cosa non ha funzionato in sede di programmazione? E’ chiaro che combinare intenti politici, obiettivi militari e mezzi per raggiungerli all’interno di un’organizzazione di 19 Paesi non è impresa semplice. Inoltre, come già ricordato, la guerra contro la Serbia è stata anche la prima in assoluto condotta e gestita dall’Alleanza Atlantica in quanto tale: quanto i suoi meccanismi non fossero ancora rodati è apparso subito chiaro.

“Alla vigilia del conflitto ci si aspettava la scelta tra due opzioni: un attacco esclusivamente missilistico (…) che costituisce un serio e credibile monito per Milosevic, oppure una offensiva aeromissilistica violenta e massiccia. Alla fine è stata scelta la via di mezzo: si è partiti subito con gli attacchi combinati, ma “al piccolo trotto”. In parole povere la strategia prevista doveva essere di tipo incrementale, con un aumento progressivo della pressione militare.”120 Tuttavia non pare si possa effettivamente suddividere le operazioni in “fasi” nettamente differenziate: alle operazioni di controaviazione offensiva per bloccare al suolo l’aviazione serba, si aggiungono e si sovrappongono presto quelle contro obiettivi militari ed industriali/militari strategici preselezionati; successivamente ci si sposta anche nei cieli del Kosovo.

Chi si occupa di dottrina delle operazioni aeree conosce bene la necessità di investire simultaneamente diversi tipi di obiettivi; ma per fare ciò bisogna poter disporre di forze in abbondanza, da utilizzare al massimo grado di intensità per evitare il cosiddetto “effetto pendolo”, che consiste nell’adibire i (pochi) mezzi a disposizione per differenti operazioni e altrettanti fini, con la conseguente necessità di spostarli di continuo lungo il teatro del conflitto, rendendo l’azione meno efficace e gli stessi mezzi più vulnerabili.121 E’ proprio ciò che è accaduto in Kosovo, almeno fino alla prima metà del mese di aprile.

Agli errori strettamente tecnico - militari, si aggiungono quelli in campo politico - diplomatico. Ci riferiamo alle nefaste conseguenze prodotte dalla stessa campagna aerea, al ritardo con cui è stata iniziata e ai deludenti effetti che ha sortito nelle sue fasi iniziali. E c’è anche chi sostiene che sia stata comunque intempestiva, perché scatenata “proprio quando il Premier russo Primakov stava per iniziare il suo viaggio negli USA. E’ stata così perduta l’opportunità diplomatica privilegiata, vista l’influenza che la Grande Madre Russia ha sempre avuto su Belgrado, (…) grazie all’attacco hanno reso monolitici il fronte interno serbo, esaltato i fautori del panslavismo, incrinato i rapporti tra Mosca e la NATO, regalato l’abbattimento del primo F-117 ai serbi (che ne parleranno per secoli), ma soprattutto hanno lasciato mano libera alla repressione nel Kosovo in quanto i paramilitari impegnati nella pulizia etnica non vengono “disturbati” dai raid aerei”.122 

La conseguenza più grande degli errori della NATO in sede di programmazione è proprio l’incremento delle vittime di una pulizia etnica sempre più spietata: trattasi infatti del più grave disastro umanitario a cui l’Europa abbia assistito dalla fine della Seconda guerra mondiale.

“I leaders politici militari della NATO hanno scelto di utilizzare i raid aerei nonostante fossero stati avvertiti dai loro esperti e consulenti che solo i bombardamenti, senza l’intervento di truppe di terra, non avrebbero impedito ai serbi di compiere l’operazione di pulizia genocida in Kosovo”.123 Il Pentagono aveva avvertito pubblicamente e privatamente l’amministrazione che i raid aerei avrebbero potuto spingere Milosevic ad attaccare la popolazione albanese del Kosovo; e anche durante il periodo di preparazione della campagna aerea della NATO si erano sentite voci che facevano riferimento ad una tale possibilità. C’è chi si è lamentato del fatto che la strada verso i bombardamenti fosse stata percorsa perché l’unica possibile, nessuno volendo rischiare la vita di 100 o 200 mila uomini necessari per un risolutivo attacco di terra. Diplomatici britannici e  osservatori OSCE avevano discusso di questo pericolo anche al termine della conferenza di Rambouillet. Nessun dubbio quindi che i leaders politici e militari della NATO fossero a conoscenza di ciò che Milosevic avrebbe potuto ordinare in seguito all’inizio dei bombardamenti.124
Non è dato sapersi se e quanto il North Atlantic Council  (NAC), che ha deciso l’azione militare, abbia discusso di questo aspetto del problema. I fatti sopravvenuti in seguito all’inizio della pulizia etnica dimostrano, tuttavia, che né la NATO, né l’ONU, né l’Unione Europea avevano approntato un piano efficace di accoglienza e assistenza per le vittime della deportazione.125 In un’intervista rilasciata in aprile al “Washington Post”, Nicholas Dowling - staff member del Former National Security Council - si esprime così: “There was some planning, but taking care of refugees is not something NATO can do by itself”.126
Errori che lasciano intendere come la NATO si sia impegnata nei Balcani quasi controvoglia , senza avere una vera strategia globale, ma riformulando scopi, obiettivi e mezzi per raggiungerli passo dopo passo, sotto la spinta degli eventi. “Avviene oggi che la più potente realtà politico - militare europea non abbia obiettivi politici e strategici complessivi coerenti, ma viva più o meno alla giornata, più reagendo alle provocazioni e agli stimoli, che imponendo un suo disegno di lungo termine”.127
3.4.3. Pianificazione coerente o improvvisazione ? 

Queste parole sollevano importanti interrogativi sull’intero decision making process all’interno dell’Alleanza Atlantica. Abbiamo visto come le diverse opzioni militari siano state studiate dall’estate 1998, in più di un comitato militare. Abbiamo analizzato le strategie prese in considerazione dai leaders politici del North Atlantic Council (NAC) e quale sia stata effettivamente selezionata. Eppure lo svolgimento del conflitto e la sua progressiva incerta evoluzione hanno palesato un’inaspettata carenza organizzativa.

E’ chiaramente impossibile prevedere a tavolino tutti gli sviluppi di ciò che resta pur sempre un conflitto armato - tanto più se portato contro un Paese tradizionalmente “imprevedibile” -, ma la cautela con cui si è dato inizio ai bombardamenti e ai successivi e ripetuti cambiamenti nelle strategie e negli obiettivi finali provano che qualcosa non ha sicuramente funzionato sin dal principio in sede di programmazione.

“Siamo entrati in guerra senza obiettivi precisi, impreparati, senza piani: nessuno sa quando o come sarà possibile vincere; (…) i bombardamenti contro la Serbia non producono gli effetti previsti, evidentemente non servono ed è stato uno sbaglio considerarli il fulcro strategico delle operazioni; (…) la guerra non ha posto termine alle deportazioni dei kosovari: e allora perché farla? La NATO ha commesso un errore di calcolo credendo che Milosevic cedesse”. Sono queste alcune delle frasi che si leggevano con più frequenza su tutti i quotidiani, nazionali e non, un mese appena dall’inizio dei bombardamenti, sintomo dell’inadeguatezza della condotta bellica della NATO.

Consci del fatto che non è possibile rispondere esaurientemente a queste domande, riteniamo però opportuno richiamare l’attenzione su due aspetti a nostro avviso determinanti. In primis bisogna rilevare come assai raramente i regimi democratici iniziano le guerre preparati e con piani ben precisi, e di conseguenza una Alleanza formata da 19 Paesi con regimi democratici. “I blitz fulminei, gli attacchi devastanti alla Pearl Harbour, sono perlopiù appannaggio di regimi soliti a pianificare in segreto le ostilità e le aggressioni anziché ricorrervi come extrema ratio”.128 “Democracies are always at a fundamental disadvantage because criminals know when they will commit a crime; it always easier for somebody like Milosevic to pull the trigger than for us to respond”.129
Secondariamente - ed è questo il punto nodale -, è necessario che tutte le opzioni studiate dagli addetti ai lavori (e cioè gli esperti militari) vengano analizzate, vagliate e filtrate da un’apposita istituzione formata da leaders politici, che, a loro volta, rispondano del loro operato dinanzi all’opinione pubblica. “ (…) nei Paesi democratici come sono quelli della NATO, le diverse opzioni militari non possono essere adottate esclusivamente in base ad un criterio di efficienza tecnica, bensì devono possedere innanzitutto una praticabilità politica. Gli strumenti militari più distruttivi e più costosi in vite umane (comprese quelle della propria parte) possono essere impiegati solo quando, anche per effetto della durata delle ostilità, l’opinione pubblica arrivi a considerare giustificato il ricorrervi”.130
Compatibilmente con queste esigenze, quindi, le democrazie sembrano seguire il motto “intanto s’inizia, poi si vede”.131 Ciò pare confermato dalle stesse fonti ufficiali della NATO: “Nella maggior parte dei casi, la pianificazione di una missione ha luogo dopo che la missione ha avuto inizio, non prima”.132
Nel caso del Kosovo, la NATO interviene con l’intento di porre termine ai massacri, di prevenire l’effetto - contagio in altre aree della regione e per salvaguardare la credibilità dell’Alleanza stessa rispetto ad un dittatore renitente. L’effettiva condotta delle operazioni belliche, poi, dimostra come l’ordine delle priorità sia intercambiabile e come le carte vengano rimescolate a seconda delle mutate esigenze.133  L’obiettivo perseguito dall’Alleanza a fine maggio - imporre a Milosevic le condizioni di pace - appare ben diverso da quello per cui si era dato inizio alla campagna aerea alla fine di marzo.134 

Si discute anche molto del ruolo giocato dagli Stati Uniti e dal suo presidente a livello decisionale. Clinton riteneva l’azione militare non solo come “la cosa giusta” da fare, ma altresì “la cosa più intelligente (also the smart thing to do), decisamente nel nostro interesse nazionale”. Ma a tal proposito c’è chi, in seno al Congresso degli Stati Uniti, preferisce parlare di Clinton in termini di “tactician” piuttosto che di “strategist”, che forse “looks to the next day and not the day after”.135 “Clinton is always inclined toward the easy , short - term win, the half - way solution; and he has been willing to sacrifice truth and to slight principle to achieve his daily victories; (...) many voters do not believe he has thought out the consequences of his Kosovo policy; in the post-impeachment era, many members of Congress do not believe him, period.”136
3.4.4. Militari e politici.

Uno degli aspetti più controversi nella gestione NATO delle operazioni belliche in Yugoslavia concerne i rapporti intercorsi tra politici e militari. La questione riguarda da vicino il sistema decisionale e i diversi gradi di dipendenza - orizzontale e verticale - all’interno dell’Alleanza Atlantica.

In precedenza,137 analizzando la documentazione ufficiale diffusa dalla NATO stessa, abbiamo avuto modo di constatare come le procedure decisionali prevedano una netta preminenza del livello politico rispetto a quello militare, laddove ogni qual volta un’iniziativa è supposta avere delle implicazioni strategiche o politiche, essa debba essere necessariamente trasmessa al primo, che sia il North Atlantic Council, nelle sue riunioni ordinarie o straordinarie (a seconda che si riuniscano ambasciatori o ministri dei 19 Stati membri), oppure il Defence Planning Committee (che riunisce i vari ministri della Difesa).

In seguito ad un controllo da noi effettuato presso il “Comitato Atlantico Italiano”, a Roma, Fabrizio W. Luciolli - Segratario Generale dello stesso Comitato - ci ha risposto così: “Per ciò che riguarda i processi decisionali all’interno dell’Alleanza Atlantica, è il Consiglio dell’Atlantico del Nord (NAC) il supremo organo politico e decisionale” - confermando in pratica quanto già riportato nel NATO Handbook - “Tale organo composto da 19 Rappresentanti Permanenti dei Paesi membri delibera per consensus, ovvero all’unanimità, ciò che assicura il massimo grado di democraticità, di unità d’intenti e di coesione.” Nessuna contraddizione di sorta sembra emergere, pertanto, dalla documentazione ufficiale sul fatto che le decisioni vengano prese al più alto livello politico.

Il modo in cui le fasi precedenti allo scoppio della guerra nei Balcani sono state gestite, in seno alla NATO, sembra confermare tutto ciò. Nei paragrafi precedenti abbiamo visto come le decisioni salienti siano state prese in coincidenza di meeting ministeriali tenutisi nei diversi comitati della NATO (così per la dimostrazione dell’aeronautica atlantica nei cieli della Yugoslavia, del giugno 1998; per l’incarico conferito ai comitati militari di studiare le possibili opzioni per risolvere la crisi e per la conseguente selezione dell’opzione migliore; fino agli ultimatum posti a Milosevic). Si è anche creato un comitato ad hoc, il Gruppo di Contatto, per seguire più da vicino gli sviluppi dell’intera questione balcanica, che ha in effetti gestito la crisi fino a quando ha potuto, ma pur sempre a livello politico.

Conseguentemente allo scoppio del conflitto, però, sono stati avanzati dei dubbi sugli effettivi rapporti tra politici e militari, alla luce di alcuni atteggiamenti inaspettatamente sospetti di grandi leaders politici sin troppo imbarazzati di fronte a domande sull’immediato prosieguo della guerra. 138 Dopo le fasi iniziali del conflitto, si è assistito a ripetuti cambiamenti di strategia, che hanno conferito gradualmente la libertà di scelta agli ufficiali, consapevoli dell’incongruenza tra la necessità di vincere la guerra e quello di assecondare l’opinione pubblica. Le reazioni all’ipotesi prospettata di un’invasione di terra per porre fine alle ostilità hanno infine mostrato il basso grado di uniformità tra le posizioni prese degli uni e dagli altri.

Ma ripercorriamo gli eventi. La reticenza dei generali a iniziare la campagna aerea è cosa ormai nota. Nei giorni precedenti l’attacco, nella tankroom del Pentagono hanno espresso delle riserve verso un’operazione che ricordava loro la disastrosa esperienza in Vietnam. Lo stesso patron della CIA, George Tanet, ha avvertito i senatori delle conseguenze che tale campagna aerea avrebbe prodotto per la popolazione albanese. Ma - lo ripetiamo - la decisione l’avrebbero poi presa i politici.

In un incontro privato alla Casa Bianca tra il Presidente Clinton e il Primo Ministro italiano D’Alema, all’inizio delle operazioni, quest’ultimo chiede quale sarebbe stato l’atteggiamento degli Stati Uniti nell’eventualità che Milosevic non si fosse arreso alle bombe della NATO. Clinton, visibilmente imbarazzato, non risponde, ma si rivolge al suo consigliere (per la sicurezza nazionale), Sandy Berger, e gli gira la domanda: questi, dopo una breve esitazione risponde che si sarebbe continuato a bombardare ad oltranza.

Parlando della reazione di D’Alema, Michael Kelly - giornalista del Washington Post - scrive: “It must have been disconcerting to discover that the leader of the world’s sole superpower was about to launch a war without a plan that extended beyond next Sunday’s talk shows, or without a thought to one of bombing’s most likely consequences.”139 Ivo Doolder, consigliere alla Casa Bianca sui Balcani durante il primo mandato di Clinton, afferma che, a suo avviso, i suoi ex colleghi non hanno approntato né una “post-bombing strategy”, né hanno una risposta “for what happens if Milosevicic doesn’t sign a Western - backed autonomy plan for Kosovo.”140
Il 22 marzo, alle ore 19:00, Milosevic riceve Holbrooke, ma fa scivolare la discussione su questioni senza rapporto con la crisi: la diplomazia fallisce così la sua ultima carta. Holbrooke telefona a Clinton e a Solana prima di prendere l’aereo per Bruxelles, il giorno 23, dove lo stesso Solana “appelle tous les chefs de gouvernement pour se faire confirmer l’autorisation d’ordonner les frappes aériennes.”141 Al suo arrivo a Bruxelles (ore 22:15), Holbrooke informa i 19 ambasciatori riuniti nell’ufficio di Solana dell’infelice conclusione della sua missione. Il 24 marzo, al Quartier Generale della NATO, tutta la giornata è dedicata a preparare l’attacco; “le général Clark a reçu la liste des cibles à frapper et les instructions lui ont été transmises par le général allemand Klaus Naumann, chargé de traduire en termes comprehénsibles  par des militaires les ordres reçus des politiques.”142 Il ritardo di 24 ore tra l’annuncio e l’inizio dei bombardamenti è dovuto alle condizioni meteo non  ottimali, a causa delle quali occorre aspettare l’oscurità: alle ore 20:00, i primi attacchi cominciano.

All’inizio di aprile, “NATO’s top decision - making council then voted to give authority to the supreme allied commander, U.S. Gen. Wesley Clark,  to broaden the scope and accelerate the temp of the bombing campaign.”143 Nel frattempo la strategia militare continua ad allontanarsi sempre più da quella decisa dai politici: l’ordine di distruggere il palazzo di Milosevic, così come la sede del ministero della Difesa, è oggetto di intenso contrasto in sede decisionale. “It’s an important symbol of Serb culture. Do you really think we can win the hearts and minds of the people and turn them against their leadership if we destroy part of their history?”144 Così si esprime un alto ufficiale della NATO.

Tuttavia, la maggiore minaccia all’unità dalla NATO è un’altra. In ambito militare pare si tenti di dare ora una risposta alla domanda fatta da D’Alema a Clinton, giorni prima: alla possibilità di utilizzare gli elicotteri Apache, si aggiunge quella di una risolutiva invasione via terra, ipotesi questa improponibile al tavolo della diplomazia. “If Belgrade continues its resistance and manages to complete the expulsion of ethnic Albanians, alliance officials say they may soon have to confront the possibility of further revisions in their military strategy - which might require use of combat ground forces.”145
Con il passare dei giorni le difficoltà della NATO diventano evidenti, e gli ufficiali cominciano a servirsi dei media per prendere le distanze dalla politica.146 Essi richiamano l’attenzione pubblica sul fatto che l’unico risultato che l’air power possa conseguire sia “the slow destruction of the Yugoslav army and police.”147 Ma è ovvio che l’andamento del conflitto non li soddisfa, non producendo gli effetti desiderati, a causa di un’ingerenza politica in ambito militare troppo marcata.

Ma come si possono interpretare tutte queste incongruenze? Su che cosa in realtà struttura civile e militare non concordavano? Su quali considerazioni strategiche poggiava la risposta data dal consigliere Berger a D’Alema? E quanto hanno finito per incidere le due strutture di comando parallele?

La prima considerazione de farsi concerne l’esistenza di due specifiche strategie, coesistenti inizialmente una di fianco all’altra. Quella politica - che richiama l’esperienza americana in Bosnia - è stata usata in  principio per giustificare l’attacco e perseguiva lo scopo di costringere Milosevic ad accettare il negoziato tramite la campagna aerea, che negli intenti sarebbe dovuta durare solo pochi giorni. Al contrario, la strategia militare, meno ambiziosa, puntava ad attaccare, distruggere e indebolire la capacità di Milosevic di continuare la pulizia etnica contro gli albanesi del Kosovo.148 

L’operazione Allied Force ha riportato alla ribalta delle cronache “il tentativo di micro-management da parte delle autorità politiche per quanto riguarda sia la scelta ed il “rilascio” degli obiettivi (il cosiddetto targeting), sia la scelta di spostare il fuoco delle operazioni aeree dall’iniziale campagna strategica al “lavoro” sul campo di battaglia in Kosovo.”149 

Alla luce di queste considerazioni, i vari discorsi sulle cinque fasi della campagna aerea appaiono del tutto fuorvianti, probabilmente studiate per soddisfare esigenze politiche e di comunicazione ai media. Del resto, nonostante gli obiettivi ufficiali della missione, le forze della NATO hanno di fatto concentrato il fuoco contro la Serbia ed il suo sistema integrato di difesa: del resto la logica poco ci aiuta a comprendere come si possa fermare, secondo gli intenti, la pulizia etnica in Kosovo distruggendo le fabbriche del complesso militare industriale a Nord di Belgrado.

I vincoli di natura politica, imposti da vari Stati membri della NATO durante la campagna aerea, si sono subito evidenziati: Wesley Clark - comandante supremo delle forze alleate in Europa - è stato spesso descritto dalla stampa internazionale come un “generale in catene”. “La politica ha agito da legislatore dispotico, invece di adattarsi alle leggi della guerra e di quelle aeree in particolare, che impone di infliggere all’avversario il massimo danno al suo apparato militare nel più breve tempo possibile per facilitare la vittoria delle forze terrestri. Il Consiglio Atlantico ha rinunciato a questi principi commettendo un grave errore strategico che favorisce insperatamente l’avversario. La Serbia infatti ha potuto rinunciare a fare assumere alle proprie forze terrestri un dispositivo difensivo e le ha disperse, mascherate e mimetizzate in tutto il territorio per preservarle dagli attacchi aerei alleati.”150 

L’errore principale commesso dalla NATO 151 è stato ritenere che i primi bombardamenti cosiddetti “chirurgici”, avrebbero indotto il governo serbo a fermare il genocidio in Kosovo. Una chiara analogia con la strategia adottata nella Guerra del Golfo, laddove, però, sono state necessarie sette settimane di raid aerei, ma al solo scopo di preparare il campo di battaglia. Al contrario, in Kosovo le missioni sono state lanciate per preparare un campo di battaglia sul quale nessuno avrebbe dovuto combattere. “I militari si sono lasciati convincere dalle contingenze politiche a combattere solo una mezza guerra.”152
L’ingerenza politica nelle prime fasi della campagna aerea non può essere negata, nonostante la “diplomazia” usata dallo stesso generale Clark: “Direi piuttosto che si sono viste un bel po’ di speculazioni di stampa su questo argomento. D’altra parte il lavoro del comandante supremo delle forze alleate per l’Europa è quello di coordinare l’azione militare e di assicurarsi il consenso degli Stati membri della NATO.”153 

Degne di nota, al riguardo, sono le considerazioni fatte dal generale Mario Arpino - capo di Stato Maggiore della Difesa - in un’intervista apparsa su “la Repubblica”.154 Il generale afferma che “il potere aereo”, nella guerra alla Serbia, non sia stato utilizzato rispettando la dottrina, perché in tal caso l’unità della NATO sarebbe potuta saltare.

Tuttavia Arpino ritiene necessario un bilanciamento tra valutazioni tecniche, politiche e militari, nazionali ed internazionali, all’interno di un’Alleanza che conta 19 Paesi; è questo il motivo per cui la campagna aerea è stata avviata in modo graduale. Inoltre “il comandante supremo era convinto che pochi giorni di bombardamenti avrebbero indotto la leadership yugoslava a un ripensamento (…)”155 

Questa idea non era però unanimemente condivisa in seno all’Alleanza: “Italia e Francia innanzitutto pensavano che non potessero bastare dieci giorni di bombardamenti per separare Milosevic dal suo popolo. Questa falsa partenza ha continuamente sottoposto l’uso dello strumento militare a una verifica politica. Nella Guerra del Golfo i militari ebbero sin dall’inizio chiaro l’obiettivo: liberare a qualunque costo il Kuvait. La campagna aerea sulla Yugoslavia forse è stata più vicina a quella sul Vietnam, un incremento continuo, un poco alla volta, con il rischio che il passare del tempo vanificasse i risultati raggiunti il giorno prima.”156 Un’operazione, cioè, condotta in regime di non - guerra, dove sono venute a mancare sorpresa, concentrazione e massività degli attacchi, i fondamentali di ogni operazione bellica così come sono conosciuti dai tempi degli antichi romani.

Ingerenze e condizionamenti inevitabili, secondo il generale: “(...) il potere aereo non è stato applicato come prevede la dottrina. Per giorni è stato come combattere con un braccio legato dietro la schiena, un’operazione fortemente condizionata dalla politica. Ma d’altronde è la politica che decide, che calibra il nostro intervento: la NATO è un’alleanza di 19 nazioni, che si porta dentro la sensibilità, le politiche estere di 19 governi che per fortuna non sono il Governo Unico Mondiale. Spesso la decisione è stata raggiunta al livello minimo possibile, ma era giusto che fosse così.”157
La svolta è sopraggiunta al vertice di Washington, dove la NATO ha adottato una nuova linea strategica: bombardamenti a oltranza, con un potere di fuoco crescente e un numero di bersagli sempre più esteso. Ponendo fine al fenomeno di targeting, a Washington si è deciso di allargare gli attacchi, fino ad allora portati contro centri militari o strutture serbe legate alla pulizia etnica dei kosovari. “(....) l’intensificazione va a colpire una serie di bersagli molto più estese. Il vertice di Washington ha concesso ai generali vasta libertà d’azione: gli obiettivi non dovranno più venire concordati con le autorità politiche dell’Alleanza. Clark ha ottenuto carta bianca ? Non proprio, spiegano alla NATO, ma avrà flessibilità operativa nella scelta delle missioni. (....) Oltre ai centri di potere di Milosevic, sono finiti nel mirino la televisione, le centrali telefoniche e gli impianti elettrici.”158 

Questa evoluzione si è verificata in corrispondenza delle sempre più ricorrenti discussioni su un intervento di terra. “Quando ci si è resi conto che un’invasione di terra poteva diventare inevitabile, beh, allora gli alleati hanno dato mano libera a Clark nell’uso del potere aereo.”159 

Tuttavia, come sottolinea Arpino, sebbene la NATO avesse studiato, fra diverse opzioni, anche quella per un intervento di terra (200 mila uomini per invadere tutta la Yugoslavia, per conquistare Belgrado e 100 mila uomini per entrare in Kosovo in “ambiente ostile”),160“i piani dettagliati di queste operazioni non sono mai stati stilati, perché erano opzioni politicamente improponibili: anche per questo, alla fine, abbiamo premuto di più con la guerra aerea. Era impossibile che, a forza di colpire, la porta non si aprisse.”161
3.4.5. Il consenso all’interno dell’Alleanza atlantica: spontaneo o forzato? Un caso: l’opzione per un’invasione terrestre.

A.  Un altro aspetto della NATO, su cui occorre interrogarsi, riguarda gli effettivi rapporti di forza al suo interno. Più volte 162 abbiamo avuto modo di ricordare come, nonostante i dettami della Carta atlantica, i voti perlopiù si pesino e non si contino. Ecco che lo scenario entro cui il gigante americano si muove con più libertà rispetto agli altri alleati viene dipinto con sempre minore imbarazzo anche dalla stampa internazionale, fotografando una situazione di fatto che non sorprende più, ormai, quasi nessuno.
Le posizioni degli altri 18 Paesi membri, al riguardo, sono molto variegate, spaziando dalla concordanza più assoluta (rappresentata dall’intesa con la Gran Bretagna, partner privilegiato dagli Stati Uniti in Europa), fino al tradizionale scetticismo della Francia verso la sempre crescente ingerenza statunitense.

Anche nel caso della guerra in Kosovo si è avuta la riprova della discordanza di queste posizioni. Il ministro degli Esteri francese - Hubert Védrine - ha tuttavia affermato, a fine guerra, come il consenso tra le capitali sia stato raggiunto in questo caso senza troppe difficoltà. A cominciare dalle concessioni fatte ai russi: “Si l’on considère le processus continu qui va des fameux cinq points que mes collègues ministres des Affaires étraangères et moi avons élaboré dés le 6 avril jusqu’à la résolution du Conseil de Sécurité, en passant par les sept points du G8, on voit qu’il n’y a pas eu concession mais mise au point par étapes successives d’un véritable accord politique entre le Russes et nous. Il y a eu ainsi de vives discussions sur la qualification de la force internationale engageé au Kosovo. Le 6 mai encore, les Russes n’acceptaient de parler que de présence internationale de sécurité et non de force militaire. Ils savaient parfaitement de quoi il s’agissait, mais il leur fallait ménager leur opinion nationale et la Douma. Ni les Russes ni nous ne voulions d’une double clé mettre d’accord sur les modalités pratiques n’a pu se faire que progressivement.”163
Sulla posizione presa a proposito della militarizzazione dell’UCK, poi, Védrine si è espresso così: “Américains, Russes, Européens, membres du Conseil da Sécurité: l’accord est complet. L’UCK doit respecter l’autoritè de la KFOR et de l’administration internationale. Lesquelles devront bien sur travailler avec des représentants des kosovars albanophones, comme des autres communautés du Kosovo.”164
Molto chiaro, Védrine, riguardo agli sforzi compiuti per raggiungere il consenso tra le capitali: “(…) elle l’est sur la stratégie et sur l’essentiel. Sur les décisions à prendre chaque jour, elle s’élabore au fur et à mesure. C’est un des objests des coups de teléphone quotidiens avec ses collègues. J’ai eu a gérer dans una vie de mombreuses crises: je ne crois pas avoir jamais rescontré une telle unité dans les objectifs et dans leur mise en oeuvre.”165
Nessuna possibilità, infine, di un ruolo predominante degli americani: “Les avions américains étaient prédominants dans les frappes aériennes. A part cela, vous ne pouvez pas parler du role prédominant des Américains dans la définition et la conduite de notre action. (...) Dans la gestion politique, diplomatique et statégique de cette crise, les Européens ont eu un role aussi important que celui des Etats - Unis. La coopération entre Européens a été elle - menue si intense qu’il est difficile aujourd’hui de déméler ce qui est du aux Français, aux Anglais, aux Allemands, aux Italiens ou aux autres. La cohésion européenne a eté sans faille, mais comme elle s’est inscrite dans une harmonie plus large, ce n’est pas cela qui s’est vu le plus. (....) Cependant, pour revenir à l’aspect militaire, ce n’est pas une découverte que de constater que les avions de l’OTAN sont majoritairement américains. Cela non plus n’infirme pas le reste du raisonnement. (....) Cette détermination dont les Européens ont fait preuve fournit une base renforcé pour de nouveaux progrès vers une politique etrangère européenne commune et una défense européenne (....) La réaction de fonde - plus jamais ça in Europe ! – a été une réaction autant européenne qu’américaine. (....) Ensuite, nous faisons partie de la meme alliance, que jé sache. (....) Nous pouvons avoir avec les Etats - Unis une relation suffisament saine et décomplexée pour etre capables de leur résister à chaque fois que s’est nécessaire, et les cas ne manquent pas. Et pour etre également capables d’accepter d’agir en accord avec eux quand cela se justifie. Nous avons démontré au Kosovo notre capacité collective à élaborer et à maintenir une cohesion exceptionelle pour surmonter une tragédie. Il ne manquera ni d’échéance ni d’occasion pour l’Europe des Quinze de faire preuve, dans les temps qui viennent de la  même determination, de la même efficacité. Voilà le socle sur lequel nous allons bâtir.”166 

A noi sembra che Védrine abbia centrato il punto: appurato che non c’è (e non ci potrà essere) “parità” tra i singoli Paesi membri dell’Alleanza, a livello di ipotesi sarebbe tuttavia realizzabile un bilanciamento quasi-paritario tra Stati Uniti e “polo europeo”. Gli sforzi fatti sino ad ora, e quelli che ancora si stanno facendo, hanno dimostrato le enormi difficoltà che ancora si frappongono alla realizzazione di questo progetto, che ancora stenta a decollare a causa sia di un’istituzionalizzazione mai completata (o completabile), sia dei sempre attuali rapporti di dipendenza attiva nei confronti di chi non è ovviamente disposto a cedere “spazio”.

La proposta presentata da D’Alema 167 a metà maggio, ad esempio, prevedeva un periodo di giorni di sospensione dei bombardamenti limitatissimo, da concedere a Milosevic per dargli modo di prendere atto e accettare un accordo -per altro ancora da trovare- sancito da una rivoluzione dell’ ONU: abbiamo già visto come questo tentativo non abbia avuto buon esito, essendo stato ignorato da Clinton “perché la proposta italiana prevede che Milosevic accetti di eseguire un ordine dell’ ONU mentre Clinton vuole che si pieghi ad un ordine della NATO.”168 

Ogni tentativo unilaterale come quello italiano, in realtà, avrebbe potuto arenarsi di fronte alla medesima difficoltà, nel caso di un’ opposizione da parte americana. Appare sempre più evidente la necessità di un più solido consenso tra i Paesi del blocco europeo. Occorre menzionare nuovamente la corrente di pensiero de “Le Monde Diplomatique” che, come già ricordato,169 si colloca in una posizione estremamente e tradizionalmente critica rispetto alla superpotenza americana.

“L’attaque de l’OTAN contre la Serbie n’est pas une décision américaine unilatérale. Mais, s’il s’agit en théorie d’une opération  multilatérale pour rétablir la stabilité dans une région de l’Europe, coté européen elle fut perçue comme essentiellement américaine. La date et l’heure des offensives, les objectifs stratégiques, l’utilisation des avions et des missiles auraient d’ailleurs tout été décidés par le présidént des Etats - Units et ses chefs d’etat - major. La politique de sécurité américaine se détourne donc des engagements multilatéraux de Washington pour priviléger la seule puissance militaire américaine.”170 Ciò sembrerebbe per altro smentito da alcune dichiarazioni rilasciate dal Presidente del Consiglio italiano, D’Alema, soddisfatto dall’esito del conflitto e di aver giocato un ruolo - a suo modo di vedere - fondamentale per porvi termine e per evitare un atto di forza ancor più terrificante. “Non abbiamo mai dato la nostra approvazione a truppe di terra.”171
Abbiamo già parlato della tesi di Joxe,172 in proposito, mentre secondo De la Gorce: “Les memes préoccupations de cohésion de l’OTAN et de prépondérance des Etats - Unis ont conduit Washington à èviter que se constitue un système européen de défense indépendent de l’organisation.”173 Posizioni estreme, certo, ma che tuttavia ci confermano che il ruolo degli Stati Uniti nella gestione del decision-making è senza dubbio primario.

Infine Dana Priest, staff writer del Washington Post, che ha ipotizzato uno scenario ancora diverso. In una lunga inchiesta, apparsa sul quotidiano statunitense, ha analizzato molti dei punti più controversi del conflitto nei Balcani. “One of the myths of the war in that the leaders of NATO’s 19 member countries ran the air campaign by committee. But that is not the way the decision - making looked to the allliance, it was clear that the important choices - such as whether to bomb targets that had a largely civilian character - were made by the leaders of three countries: the United States, Britain and France. And only one of them, France, regularly played the skeptic. France’s veto power was one of the unwritten codicils to Operation Plan 10601, the military blueprint for Operation Allied Force.”174 E’ chiaro quanto questo contrasti con le pubblicazioni ufficiali di Bruxelles.175
“Washington created a management committee, as one senior administration official called it, to smooth over disagreements about the military campaign. The care of the committee was the so - called quints: Secretary of State Madeleine K. Albright and the foreign minister of Britain, France, Germany and Italy. They held a five - way conference call almost every day. The calls helped maintain unity.”176 Dello stesso avviso anche Luttwak: “E’ probabile che di fronte a un fallimento dell’attuale strategia vi sia uno sfilacciamento dell’alleanza e l’emergere di un nocciolo duro disposto a procedere oltre. Ormai, infatti, sono in gioco il rapporto tra gli alleati europei e gli americani ed il significato e ruolo della NATO.”177 

E’ in quest’ottica che andrebbero altresì inquadrate le già citate dichiarazioni di D’Alema, conscio del ruolo decisivo giocato dal governo italiano nella vicenda.

B.  A testimonianza di quanto affermato, giova a questo punto analizzare più da vicino un’eventualità presa in considerazione nell’ultimo periodo del conflitto, ma studiata già da lungo tempo: l’opzione per un’invasione terreste della Serbia. Dimostreremo come l’effetto deterrente prodotto da quest’ultima abbia di fatto condotto Milosevic alla resa.

Per chiarezza espositiva riportiamo le parole di Wesley Clark, comandante supremo delle Forze alleate in Europa (SACEUR): “La decisione di mandare o meno le truppe di terra era da prende ad un livello politico. Preferisco dunque non avanzare commenti al riguardo. Come militare, posso solo dire che Milosevic si è sempre comportato come se si aspettasse che la NATO avrebbe inviato truppe di terra in Kosovo. Abbiamo infatti assistito a massicci dispiegamenti di forze serbe lungo i confini della provincia meridionale jugoslava, come truppe in trincea, per l’intera durata del conflitto.”178
Ma in effetti, “dopo le prime due settimane il comandante della NATO, Wesley Clark, cominciò a rendersi conto dell’impasse e a chiedere alle varie capitali, a cominciare da Washington, il permesso di pianificare un attacco da terra. Da Londra Tony Blair parlava apertamente di questa ipotesi.”179 Al summit di Washington del 24-25 aprile – attorno ad un tavolo a forma pentagonale (!) - si è deciso di accelerare la pianificazione di questo attacco, nonostante Clinton avesse scartato questa ipotesi già la sera del 24 marzo, quando gli attacchi cominciarono.

Pochi giorni dopo e senza una esplicita decisione del NAC, “Clinton’s national security adviser, Samuel R. “Sandy” Berger, persuaded NATO Secretary General Javier Solana to authorize Clark’s secret talks. Part of clark’s goal was to build support among American generals for his strongly held view that an invasion plan should be developed. It was a hard sell; the Pentagon never was enthusiastic about a ground option, and Clark’s advocacy of it became a persistent source of friction. (...) Shortly thereafter, several dozen officiers in a grass-covered bunker in Mons and 60 other military personnel at the U.S Army’s European Headquarters in Heidelberg, Germany, started work on top-secret invasion options. By mid-May, Clark had come up with a preliminary plan for an attack from the south by 175,000 troups, mostly through a single road from Albania. At the White House it was called “the Wes plan “. NATO charts called it the “B-minus” option, reflecting its position on a hypothetical scale that began with an all-out invasion of Belgrade.”180
Dana Priest menziona una riunione segreta tenutasi all’hotel Bristol di Bonn, il 27 maggio 1999, alla quale avrebbero partecipato il Segretario della Difesa americano Willliam Cohen e i Ministri della Difesa di Gran Bretagna, Francia, Germania e Italia,181 per discutere sul da farsi. “After 6 ½  hours of debate, the five ministers reached a momentous conclusion: their governements must decide whether  to assemble ground troups, and they  must make the choice within days.”182
La giornalista del Post tenta così una valutazione dell’effetto psicologico che il possibile uso di truppe di terra ha avuto su Belgrado: “The main instigator of Cohen’s May 27 secret rendez-vous in Bonn was British Defense Secretary George Robertson. In the session at the German Defence Ministry Robertson argued that NATO should prepare immediately to send ground troups into Jugoslavia, and he committed 50,000 british troops. (...) In Bonn, the German and Italian defense minister seemed more open than ever to the idea of ground troups.(...) The french, while not flatly opposing an inversion, argued that there wasn’t time to prepare for one before winter. Cohen argued that it was safer to stick with the air campaign then to risk division over ground troops.”183 

In realtà, quando Milosevic ha ceduto, Clinton e gli altri leaders della NATO erano ancora lontani dall’autorizzare l’invasione. Poco dopo Cohen dirà: “It was clear from that meeting that a consensus for ground forces was not going to materialize. I argued for intensifying the air war and for streamlining and broadening the target selection process.” 184 Evidentemente Milosevic credeva altrimenti.

Solo pochi giornali hanno dato notizia, all’epoca, di questa riunione di Bonn, e neppure Nouvelles atlantiques ne ha fatto cenno, suscitando così anche la nostra curiosità; abbiamo pertanto effettuato un controllo a Bruxelles, presso la sede di Agence Europe, per chiedere informazioni circa la segretezza e il silenzio su tale riunione e sugli eventuali poteri decisionali di cui “i cinque grandi” presenti a Bonn sarebbero stati depositari.

Marina Gazzo, editore responsabile di Nouvelles atlantiques, ci ha comunicato di essere stata lei stessa presente a Bonn, il 27 Maggio 1999, smentendo le voci sul carattere “segreto” della riunione. Sulle questioni trattate in tale riunione, la Sig.ra Gazzo ci ha informato di quanto segue: “E’ rimasto comunque confidenziale il vero contenuto della riunione, e quanto ne è stato detto in seguito non è che speculazione. All’epoca, non abbiamo scritto niente perché non c’era nessuna informazione di sostanza, e solo parecchio tempo dopo si è sentito dire qua e là che, a Bonn si era effettivamente parlato di un possibile intervento terrestre in Serbia (non per prendere una decisione definitiva, che non potevano certo prendere solo alcuni ministri), e che queste voci avessero persuaso Milosevic a cedere. La riunione, quindi, non si è svolta in una “struttura” della NATO, ed è stata puramente informale.”

Trascendendo dalle evidenti semplificazioni - proposteci dagli organi ufficiali di informazione della NATO185 - a proposito del processo decisionale, possiamo senz’altro attribuire un ruolo propositivo molto importante, se non fondamentale, al management committee - secondo quanto indicato da Mrs. Priest -, anche se questo parrebbe non essere il vero vertice di una piramide, che ha la sua cuspide oltreoceano: la documentazione analizzata e le testimonianze raccolte portano concretamente in questa direzione.

3.5. Guerra conclusa o guerra congelata ?

Nel cercare di formulare un giudizio complessivo su fini e risultati, modalità e conseguenze dell’attacco portato dalla NATO alla Serbia, e cercando di mantenere una non facile lucidità di giudizio, ci si trova a dover combinare una serie di fattori ed elementi contrastanti che puntano in direzioni opposte.

Abbiamo più volte accennato alle ragioni di questo attacco, morali ed umanitarie secondo la versione più generalmente accettata. E in effetti, da questo punto di vista, non si può negare la rispettabilità e la legittimità di queste argomentazioni. “E’ indubbio che l’ottusa ferocia della repressione serba nei confronti della popolazione albanese del Kosovo, e la spaventosa tragedia umana che ne è conseguita, costituiscono una motivazione più che sufficiente per giustificare la decisione della NATO di intervenire militarmente.”186 

Tuttavia bisogna rilevare che le ragioni morali/umanitarie in altre regioni caldi non hanno prodotto similari mobilitazioni della comunità internazionale,187 cosa che ha indotto alcuni a parlare di “umanitarismo a geometria variabile.”188 

Questo ci porta così a concludere che - accanto alle nobilissime ragioni sopra enunciate (e pubblicizzate come sufficienti a giustificare una guerra) - sussistessero più impellenti necessità cui attendere, che di fatto hanno trasformato la Serbia in un bersaglio ideale per la NATO. “Coloro che dubitano che la politica estera si faccia in base ai sacri principi, suggerendo banalmente che forse più terreni interessi hanno maggior peso, hanno avanzato il sospetto che ci sia qualcosa dietro, cioè che Washington persegua l’obbiettivo di mantenere l’instabilità nei Balcani per rendere indispensabile la sua presenza e la coesione della NATO, dato che l’Europa è quello che è. Cioè non è.”189 

Dello stesso avviso sembra Scalfari, sostenendo che “la vera ragione è stata quella di far nascere Determined Force. (....) Gli Stati Uniti sono la sola superpotenza esistente sul pianeta.Una superpotenza solitaria e immensa ha bisogno di avversari e di cimenti. Di qui la vocazione alla gendarmeria planetaria. (....) La nascita di Determined Force conferisce ufficialmente agli Stati Uniti il ruolo di gendarmi, al di fuori delle pastoie e dei veti del Consiglio di Sicurezza dell’ONU. (....) La motivazione, lo ripeto, è nobilissima: si corre in soccorso d’una gente senza più terra. E anche se la confisca della terra è stata terribilmente accelerata dai bombardamenti, la motivazione resta tuttavia nobilisima.”190 

Anche (o soprattutto) ragioni politiche, quindi. La Serbia, oltre il suo nazionalismo criminale, continua a rifiutare il modello neoliberale che la mondializzazione esige, costituendo altresì un pessimo esempio per i suoi vicini dell’Est-Europa, egualmente scossi da turbolenze economiche e politiche.

In seno alla stessa NATO, poi, scopi e obiettivi reali di questa guerra assumono sfumature diverse a seconda che a perseguirli sia il blocco dei Paesi dell’Unione Europea oppure gli Stati Uniti.

Per ciò che concerne l’Unione Europea, si può parlare di considerazioni strategiche, intese però non più nel senso tradizionale del termine (accesso al mare, ad una frontiera naturale, ad un fiume navigabile o controllo di ricchezze primarie quali petrolio, carbone, acqua, ferro), quanto piuttosto secondo le esigenze della mondializzazione, della “nuova economia”, basata sulle tecnologie d’informazione. In effetti nessuno ha mai sostenuto che un Kosovo autonomo avrebbe rappresentato un vantaggio militare o l’accesso ad una ricchezza primaria o ad una via commerciale vitale. Tuttavia sono ormai risaputi i problemi legati all’emigrazione clandestina, alla delinquenza, alla mafia legata alla droga ed al cronico caos politico che proprio nei Balcani trovano la loro origine. Di qui la necessità di arginarli, per una entità opulenta come l’Unione Europea.

D’altra parte gli Stati non hanno alcun interesse strategico nei Balcani. Per loro, dunque, la crisi del Kosovo ha rappresentato il pretesto ideale per ridare linfa vitale alla NATO (ed al proprio peso al suo interno), un’organizzazione che avendo ormai perso il proprio nemico storico - l’Unione Sovietica - aveva necessità di essere rilegittimata. Abbiamo visto come, secondo Scalfari, questa legittimazione sia stata perseguita tecnicamente creando Determined Force.

Ciò detto, resta da sottolineare come i bombardamenti, alla lunga, abbiano piegato Milosevic, ma  non abbiano abbattuto il muro delle ambiguità che si frappongono al raggiungimento dello scopo di una effettiva pacificazione del Kosovo e della democratizzazione della Serbia. A tutt’oggi, non è ancora chiaro se la guerra si sia davvero conclusa o sia soltanto sospesa sine die.191 
Capitolo quarto

LE  PROBLEMATICHE CLASSICHE DELLA PIANIFICAZIONE RAZIONALE IN POLITICA ESTERA E LE TEMATICHE CONTEMPORANEE.

4.1. Le teorie di Wilensky.
Le molte incongruenze riscontrate nell’analizzare il decision making process all’interno dell’Alleanza Atlantica, le difficoltà e gli errori fatti da quest’ultima denotano quanto risulti complicata una pianificazione razionale in politica estera. Quando poi tale politica estera deve essere un’armonica sintesi delle indicazioni di più Paesi facenti parte di una stessa organizzazione internazionale, le complicazioni aumentano, così come i vincoli che ne impediscono il funzionamento.

“Nessun fatto in politica estera è così rilevante e decisivo quanto la frequenza delle crisi. E nessun problema nella pianificazione della politica estera è tanto difficile come la gestione delle crisi”.192 Con queste parole Wilensky introduce un suo studio sui limiti della razionalità, indicando come, in generale, gli studiosi di relazioni internazionali siano colpiti dalle particolari difficoltà della condotta degli affari esteri.

In realtà, “gli affari esteri presentano problemi solo di poco più difficili di quelli della politica economica interna”,193 ma le complicazioni sorgono a causa di cinque ostacoli tipici della pianificazione razionale. 

A.
Uno di questi cinque ostacoli, su cui Wilensky194 vuole far luce, riguarda la natura tecnica delle strategie e degli armamenti moderni che li renderebbe inavvicinabili dalla classe dirigente e incomprensibili per l’opinione pubblica, così da risultare “inaccessibili al controllo democratico”: l’influenza di esperti militari e scientifici ne risultacosì notevolmente accresciuta.

Inoltre, rendendosi necessaria la massima segretezza intorno a questo tipo di informazioni, questo fattore contribuisce a far sorgere un’élite molto ristretta, in grado poi di giocare un ruolo decisivo nel decision making process, pretendendo di avere il monopolio delle conoscenze necessarie a prendere certe decisioni in merito al tipo e all’uso di nuove armi o strategie, “siano queste decisioni, poi, tecniche o no”.195 

Pertanto, o i temi in questione sono di natura estremamente tecnica (rendendo almeno possibile un’analisi sistematica e rigorosa), oppure no, risultando così più accessibili anche ai profani. Presentandosi il primo caso, però, tale analisi viene impedita proprio dal segreto militare cui prima accennavamo.

B.
Strettamente connesso a questo argomento è il fatto che gli affari esteri non si prestano ad un’analisi rigorosa e sistematica. Ciò per due ragioni sostanziali: primo per la complessità dei problemi di politica estera; secondo per la povertà dei dati a disposizione.
In realtà Wilensky196 considera la complessità come caratteristica “di alcuni problemi in ogni settore della vita moderna”. Ciò che permette un parallelismo con i problemi di politica interna è la possibilità di poter classificare i temi di politica estera e interna secondo una gerarchia di complessità.

Il problema sorgerebbe solo laddove “i processi e i prodotti non siano standardizzati”; in tal caso l’onere del calcolo è enorme ed è difficile organizzare una buona attività di pianificazione e di informazione.

Per ciò che concerne, invece, la base dei dati per analisi rigorose e sistematiche, essa è “singolarmente superficiale, e manca il contesto per una valida interpretazione”. Tra tutte, è questa la forza in grado di creare maggiori difficoltà. Effettivamente, la qualità dei dati in possesso di coloro che si occupano di programmazione in politica interna è nettamente superiore, così come l’uso che ne possono fare; inoltre, possono relazionare questi dati al contesto politico-culturale (che li rende ancor più significativi) di cui posseggono profili assai dettagliati.

Viceversa, nell’analizzare un “contesto alieno”, è fisiologico che si presentino ostacoli relativi alle differenze linguistiche-socio-culturali, essendo una potenza straniera “sempre più estranea e sconosciuta dei cittadini con i quali si vive in quotidiano contatto”.

C. Wilensky197 individua un altro ostacolo nell’eccezionale limitazione del potere esercitabile nella condotta degli affari esteri, in cui ciò che predomina realmente è l’incertezza.

Pianificatori, esperti e politici non giocano singolarmente un ruolo esclusivo nell’esercizio dell’arte diplomatica. I limiti del potere sovrano derivano dall’incontrollabilità dell’ambiente.

In effetti, “le nazioni moderne esercitano un controllo sovrano solo sul loro territorio, non su quello altrui; non hanno lo stesso potere poliziesco e giuridico di cui dispongono negli affari interni”. Tuttavia, in genere le superpotenze incontrano maggiori problemi a rendersi conto dell’esistenza di limiti al proprio potere sovrano (e a tollerarli), la loro politica estera facendosi più incauta e spregiudicata al crescere della loro ricchezza e potenza: “avendo più ricchezze da sprecare, corrono più rischi”. Fattore, questo, di cui è altresì necessario tenere conto.

In secondo luogo è fondamentale l’esistenza di “qualche incertezza” (l’essenza stessa della diplomazia) per potere ricercare compromessi e conservare una buona “possibilità di previsione” E questa “arte della comunicazione ambigua” - come viene definita da Wilensky – se altamente sviluppata si dimostra funzionale all’esercizio stesso del potere. Ma è chiaro come queste incertezze possano essere facilmente causa di errore: “uno scambio completo di informazioni renderebbe superata buona parte dell’apparato dei servizi di informazione (...); allo stesso tempo, uno scambio del genere renderebbe difficile ai politici, alle élites militari e agli analisti strategici, esagerare la minaccia esterna”.198 

D.
Tra i cinque ostacoli alla pianificazione razionale indicati da Wilensky, tuttavia, quello principale è rappresentato dal periodico succedersi delle crisi, che impediscono una riflessione razionale, scompigliando persino i piani meglio preparati.

L’Autore199 confronta le decisioni prese in situazioni di crisi con quelle in situazioni normali per poi asserire che “l’urgenza di una crisi acuta generalmente migliora la base di conoscenza delle decisioni, in quanto indebolisce le barriere strutturali che si oppongono alla buona intelligenza”.

Wilensky porta l’esempio delle due crisi cubane che dominarono gli anni di Kennedy. La prima - l’episodio della Baia dei Porci200 - comportò una pianificazione lunga, una discussione estremamente articolata e complicata da una serie di possibili alternative, sin troppo lunga, che di fatto fu la causa di un risultato disastroso.

La seconda - la crisi missilistica del 1962 - fu caratterizzata da maggiore urgenza; il che comportò una discussione più precisa, meno lunga e ovviamente più efficace. La gamma delle possibili alternative fu analizzata con cura, e non si verificarono episodi di ostruzionismo.

Le decisioni prese, alla fine, furono migliori poiché “l’urgenza fece superare molte patologie dell’informazione”.

Il caso dei missili di Cuba riveste notevole importanza perché è uno dei pochissimi casi ben documentati di “decision making process”, e, da parte americana, si dispone di fonti copiose. La crisi fu causata dall’installazione, da parte russa, di missili balistici sul suolo di Cuba, per consolidare il vantaggio ottenuto a seguito del disastro americano nella Baia dei Porci. “Quando nell’ottobre 1962 le fotografie degli aerei da ricognizione americane rivelarono la costruzioni di basi missilistiche a Cuba, Kennedy non ebbe alcun dubbio sulla necessità che tali base dovessero essere smantellate”.201 Questa volta, però, il Presidente americano non si lasciò spingere dal panico ad intraprendere azioni militari avventate e improbabili, e in sede di “Consiglio Nazionale di Sicurezza” vengono attentamente analizzate e vagliare sette possibili soluzioni:202 

a) NON FARE NULLA. Ipotesi, questa, presa seriamente in considerazione; tuttavia le installazioni identificate avevano una importanza notevole sia dal punto di vista militare, sia da quello politico e psicologico, poiché il potenziale offensivo nucleare dei russi sarebbe aumentato del cinquanta per cento;203 

b) UN’OFFENSIVA DIPLOMATICA. Caldeggiata dal comitato esecutivo, tale ipotesi non presentava rischi di sorta e avrebbe posto gli Stati Uniti in una posizione di notevole vantaggio, nell’ipotesi di una sconfitta diplomatica dei russi. Tuttavia, il ritardo con il quale erano state scoperte le postazioni missilistiche e i tempi lunghi che la diplomazia avrebbe richiesto fecero sì che la si scartasse;

c) NEGOZIARE CON CASTRO. Dettata dall’indubbia posizione di vantaggio degli Stati Uniti nei confronti del leader cubano, era però irrealistica in quanto Castro non possedeva alcun controllo sull’operazione. Era necessario trattare con i russi;

d) LO SCAMBIO TRA LE INSTALLAZIONI SOVIETICHE A CUBA E LE INSTALLAZIONI AMERICANE IN ITALIA E IN TURCHIA. Soluzione diplomatica senza rischi e ottenibile ad un “costo” militare molto basso. Gli americani avevano già predisposto lo smantellamento delle loro postazioni missilistiche nel Mediterraneo (sostituendole con sottomarini nucleari, più efficaci e meno vistosi dei missili), ancor prima della crisi cubana. Ciò avrebbe incrinato però la credibilità degli americani in Europa. Soluzione seducente quanto controversa;


e) L’INVASIONE. Preconizzata dai “falchi”, avrebbe permesso di risolvere il problema in profondità, ma il rischio di conflitto totale (o quantomeno di ripercussioni a Berlino e in Turchia) era notevole, data la presenza di duecentomila sovietici sull’isola;

f) L’ATTACCO AEREO CHIRURGICO. Combinando puntualità, sorpresa e incisività in un brevissimo lasso di tempo, consentiva di non aggravare i rapporti con Cuba prendendo di mira le sole installazioni militari non cubane, evitando così ulteriori ritorsioni. Tuttavia, il carattere (necessario) “chirurgico” dell’attacco non poteva essere garantito (così come la limitazione delle perdite umane tra i russi) e gli esperti militari sembravano più inclini ad un attacco più massiccio e sicuro: ma ciò avrebbe comportato i medesimi rischi dell’invasione;

g) IL BLOCCO NAVALE. Illegale quanto un attacco aereo - e meno efficace di quest’ultimo - richiedeva altresì tempi più lunghi. Inoltre, i rischi di scontri non erano inferiori; tuttavia, era una soluzione meno radicale che lasciava a Crushev, leader sovietico, il tempo di riflettere.

Le discussioni portarono Kennedy ad ordinare il blocco navale, che permise di “scaricare le responsabilità nell’altro campo, lasciando ai russi l’iniziativa di attaccare per primi se mai si fossero decisi a farlo”.204 Crushev aveva così la necessaria via di scampo, potendo evitare altresì l’umiliazione “di lasciar uccidere soldati sovietici senza reagire”. Il mondo tenne il fiato sospeso per dieci lunghi giorni, “finché il 29 ottobre, proprio quando un confronto nucleare pareva ormai inevitabile, uno scambio tra i due Capi di Stato portò ad una soluzione. Il governo sovietico annunciò che avrebbe smantellato le basi missilistiche in cambio di un impegno americano a non invadere Cuba”.205 

La soluzione presa, quindi, dà a posteriori l’idea di essersi rivelata efficace proprio perché presa in condizioni di urgenza.206 

Per avvalorare la sua tesi, Wilensky porta altri esempi, primo fra tutti quello concernente la decisione del Presidente americano Truman di accelerare la corsa alle armi nucleari (bomba H), un chiaro esempio di deliberazioni lente prese con scarse valutazioni critiche. La mancanza di urgenza, in questo caso, causò pochissima pressione per una “pianificazione mediata della strategia di base” e le discussioni - che si protrassero per cinque/sei mesi - alla lunga si allontanarono dai temi fondamentali, attivando “tutte le rivalità burocratiche del sistema”. Ciò mostra quanto difficilmente la mancanza d’urgenza si traduca in una maggiore chiarezza di idee: “nel processo conoscitivo, una deliberazione lenta può arrestare una seria riflessione; l’urgenza è la madre dell’inventiva”.207 

Sostenitori di una tesi antitetica, March e Simon208 sostenevano il fatto che un processo decisionale lento e ponderato consente di prestare attenzione ad un maggior numero di informazioni pertinenti, mentre l’urgenza genera uno scarso flusso di informazioni, impedendo ai pianificatori di pensare correttamente.

Wilensky confuta questa tesi sostenendo che essa tende a confondere i risultati della ricerca psicologica con quella sociologica. E’ dimostrabile che “l’individuo si confonde sotto la pressione dei minuti e dei giorni, ma gruppi di persone con dietro di sé tutta una storia di soluzioni positive di problemi si possono comportare meglio con un fucile puntato addosso”.209 

L’Autore parla anche dell’esistenza di condizioni e limiti alla tesi presentata. In primo luogo è bene esaminare il tipo di organizzazione e l’obiettivo principale che esse perseguono. E’ chiaro, ad esempio, che se tale obiettivo è “la conoscenza” (ad esempio le comunità scientifiche), il tempo è un importante fattore che gioca a favore della precisione. In secondo luogo, se le crisi diventano “un modo di vita”, il potere dei preconcetti si svilupperà a tal punto da spingere il decisore ad “aggrapparsi a qualcosa di stabile per non cadere nell’ansietà”, inibendo la sua capacità di produrre una pronta reazione. “L’urgenza non indebolisce le barriere strutturali ad una buona intelligenza,210 ma può succedere che quando le crisi sono troppo frequenti l’urgenza faccia aumentare anche la forza dei preconcetti. In una continua fretta ci si rifà a ciò che già si sa”.211 

E’ pertanto necessario che l’analisi degli effetti delle crisi sulla qualità dell’informazione sia maggiormente approfondita su una gamma di problemi che concernono:

1) la natura e la varietà delle crisi, con particolare attenzione all’urgenza, ai rischi possibili e alla diffusa incertezza che rende elevati i costi (o costi potenziali); inoltre, è bene approfondire il problema relativo alla convergenza di più crisi nello stesso periodo;
2) la natura e la sede dell’unità incaricate delle decisioni, tenendo presente che una crisi acuta provoca un’immediata revoca di autorità e consiglia la massima segretezza;

3) il modo di distinguere le percezioni d’élite delle crisi dalla realtà, le crisi vere da quelle erroneamente, ma in buona fede, definite tali nonché da quelle fabbricate ad hoc dai capi per mobilitare il sostegno politico a scelte politiche prioritarie;
4) i vuoti nella documentazione e i casi negativi, come la pessima gestione della crisi del Vietnam, dal cui fallimento è però possibile trarne importanti insegnamenti ed indicazioni per casi simili;
5) la gestione delle crisi, compresa la programmazione di sistemi atti a ridurre il peso dei preconcetti nel corso delle crisi.
E. L’ultimo ostacolo trattato da Wilensky concerne l’obbligo della segretezza negli affari esteri che aggrava i problemi dell’intelligenza.

L’esigenza della segretezza è sentita in qualunque attività governativa, e presente in ogni settore, ha consentito di nascondere gli errori compiuti. Ciò non fa che inasprire il problema della raccolta dei dati o della loro interpretazione. Tutto resta isolato e inaccessibile al giudizio pubblico. L’esigenza da soddisfare è chiaramente che le deliberazioni dell’esecutivo restino confidenziali, poiché se i decisori si sentissero vulnerabili per le opinioni da loro espresse, eviterebbero di esprimere con energia le loro opinioni, a tutto danno dell’efficienza politica. Ma un’idea (e quindi una decisione) non sottoposta a critica resterebbe “ispirata da teorie molto limitate e da dati molto incerti”.

Il rischio maggiore risiede tuttavia nei possibili abusi di tale segretezza. Wilensky sostiene che “se le maggiori potenze riducessero l’ambito del segreto governativo, i militari e i pianificatori strategici sarebbero meno spesso in grado di seminare il panico tra tutti (loro compresi), e si potrebbe ridurre il peso degli armamenti su scala mondiale”,212 essendo proprio la tendenza dei militari a ingrandire i pericoli della minaccia esterna la principale effetto della fioritura della segretezza negli affari esteri.

Analizzando l’intervento della NATO in Kosovo,213 ci siamo più volte resi conto di come la segretezza sia stata una “conditio sine qua non” di tutta la gestione della crisi. Grazie all’enorme progresso fatto in campo tecnologico negli ultimi anni, durante la crisi del Kosovo si è potuto creare “Quint”,214  la teleconferenza quotidiana tra i ministri degli Esteri di Francia, Germania, Gran Bretagna, Italia e Stati Uniti.

Quint ha poi continuato a “lavorare a vari livelli - dai direttori politici dei ministeri degli Esteri, agli ambasciatori, ai loro aggiunti - anche dopo la fine del conflitto. Ed anche su problemi indipendenti del Kosovo”.215 

Proprio riguardo all’oggetto in esame, D’Alema si esprime così:“Dopo la guerra, Quint è ormai evoluto in un esercizio di brainstorming più generale. Ma meno se ne parla e meglio è per noi perché, nel momento in cui viene fuori, diventa un problema politico per gli altri che vorranno parteciparvi”.216 

Nonostante i timori espressi, il visibile compiacimento italiano per essere parte di questa élite - a monte delle riunioni a 19 - rischia però di rivelarsi ingiustificato se - come già trapelava tra i membri stessi di Quint - ci fosse reale motivo di credere che “la consultazione di un mini-club a due (il “nucleo durissimo” composto da Stati Uniti - Gran Bretagna) si sia già tenuta a monte delle riunioni a cinque: questo sistema semi-clandestino strutturato un po' a scatole cinesi rischia di essere semmai la spia di una concezione tutta statunitense dei processi decisionali nell’Alleanza”.217 

Il settimanale “Die Zeit” ha pubblicato (12 agosto 199) una lunga intervista al generale Clark, che convalida appieno la tesi sopra sostenuta.218 Clark ha dichiarato che ogni mattina, dopo la videoconferenza della NATO sulla definizione dei bersagli, si recava in un’altra sala per la videoconferenza (segreta) con Eucom - “il comando delle forze americane in Europa, nella base inglese di Molesworth, responsabile solo nei confronti del Pentagono e, in ultima istanza, del Presidente degli Stati Uniti” - di cui era l’uomo di vertice.

“Die Zeit” scrive: “Tutte le operazioni con attrezzature segrete americane - aerei con qualche tecnologia Stealth o missili Cruise - avevano luogo non sotto la catena di comando NATO, ma Eucom. A questa conferenza Clark approvava i bersagli e ne passava la lista allo Stato Maggiore di Washington, che a sua volta faceva autorizzare gli obiettivi particolarmente delicati dalla Casa Bianca. (...) Clark impedì che l’Alleanza azzoppasse la guerra aerea, tenendo fuori la NATO dagli attacchi in cui venivano impiegati aerei americani (Stealth). A Vicenza c’erano due squadre di definizione degli obiettivi, completamente separate: una per gli aerei NATO, l’altra per jet Eucom. Gli Stati Uniti lesinavano notizie e informazioni sugli obiettivi ai loro alleati. Persino il governo britannico, l’alleato più stretto, non sempre veniva informato dei bersagli e delle intenzioni statunitensi”.219 Così i veti alleati sui bersagli venivano spesso aggirati, come lo stesso Clark ha apertamente riconosciuto: persino Quint - già di per sè ai limiti della clandestinità - non avrebbe potuto giocare che un ruolo di complemento.

4.1.1. Il ruolo dei mass-media: un caso.

Un’eccessiva segretezza - come abbiamo visto - finisce per nascondere la verità sia alla nazione sia alla sua classe dirigente, tuttavia, analogo effetto può produrlo anche una pubblicità sfrenata. I mass media, infatti, o si concentrano su pseudo-avvenimenti allo scopo di distrarre l’opinione pubblica da altri fatti ben più rilevanti, ma coperti da “segreto governativo”, oppure, più semplicemente, adottano la linea del silenzio. Molto raramente essi operano “un controllo indipendente della propaganda governativa”.

Su temi di politica estera o militare, la tendenza dei mass media è quella di seguire il consenso semi-ufficiale, ispirandosi direttamente alla pubblicità governativa, “contrariamente a quanto avviene per i temi di politica interna”.220 

“Il mondo del giornalismo specializzato in crisi è un mondo nel quale la maggior parte degli avvenimenti riferiti con un tono d’urgenza mozzafiato non avviene affatto in senso spontaneo o naturale; gli avvenimenti sono creati dai giornalisti che debbono soddisfare la richiesta  di notizie sensazionali all’interno; dagli addetti alle pubbliche relazioni che devono fare gli interessi dei loro clienti; o dai membri del governo che devono dar credito alle loro politiche”.221 

Dagli anni in cui Wilensky espose le sue tesi, il ruolo dei mass media non è molto cambiato. Tuttavia, lo sviluppo incessante delle tecnologie e la sempre crescente opera di sensibilizzazione dell’opinione pubblica, ha fatto sì che il potere dei decisori e l’informazione si rafforzassero reciprocamente (e parallelamente).

Sono stati aperti sempre nuovi canali di informazione e, all’interno della struttura esistente, sono stati acquistati nuovi servizi e prodotti portando infine ad una vera e propria “industrializzazione della comunicazione”. E’ necessario, quindi, per la burocrazia e per il dirigente, riuscire a controllare il flusso libero di informazioni, per “aumentare la dipendenza delle altre unità dalla fonte originale di informazione. “(...) I mass media sono, in società democratiche, lo strumento più adatto per contrabbandare al pubblico informazioni controllate dalle unità politiche”.222 

Dall’inizio degli anni Novanta, poi, l’occhio della televisione è arrivata a mostrarci eventi e immagini del tutto impensabili sino a pochi anni prima. La Guerra del Golfo - tra Stati Uniti ed Iraq - è stato trasformata dalle telecamere della CNN in un vero e proprio “evento mediatico”, che ha condotto il telespettatore proprio nel cuore delle battaglie.

Con similare interesse le televisioni si sono occupate dell’intera crisi balcanica. Nei giorni della guerra in Kosovo, è andata in onda su Rai 3 una trasmissione televisiva dal titolo “Yugoslavia, morte di una nazione”, con la conduzione di Andrea Purgatori.

Questa trasmissione ha illustrato con foto e immagini le cause remote della guerra, il disfacimento della Yugoslavia sin dal 1990, i precedenti conflitti tra serbi, croati e bosniaci, i fallimenti delle varie mediazioni che si sono susseguite negli anni, i contenuti e i limiti del Trattato di Dayton che ha portato ad una tregua armata, ma non ad una vera pace in Bosnia, fino alle vicende del conflitto ancora in corso.

Ci preme ricordarla non solo per l’ottimo indice di ascolto avuto, nonostante ogni puntata durasse circa due ore (e il tema non fosse dei più leggeri), ma soprattutto per come ha ricostruito e documentato le tappe che hanno portato a prendere alcune tra le più importanti decisioni nella crisi balcanica. Ci riferiamo in particolare alla riunione tenutasi a Belgrado nel luglio 1991, convocata per decidere sulla posizione che la Federazione Yugoslavia avrebbe dovuto prendere nei confronti della Slovenia (con cui era ai ferri corti). Il ruolo giocato dai leaders serbi è ben fotografato dalle immagini di quelle riunione, nonché dalle loro stesse dichiarazioni.

In precedenza - a seguito di un vertice a Lussemburgo il 28 giugno 1991 - la Comunità Europea aveva deciso di mandare tre ministri degli Esteri (tra cui quello italiano, De Michelis) a convincere Slovenia e Croazia a rallentare le pressioni secessionistiche: la riunione con i leaders delle repubbliche ribelli, ansiosi di ricevere un riconoscimento internazionale, ha luogo in Croazia, perché la Slovenia era ormai zona di guerra. Anche questo vertice si è svolto sotto le luci delle telecamere: nella circostanza si decide una tregua di tre mesi, periodo in cui si sarebbe dovuto negoziare, in cambio dell’appoggio dei Paesi della Comunità Europea. Ma la soddisfazione seguitane era infondata: esercito federale e Slovenia continuavano a fronteggiarsi. Ecco che si giunge a Belgrado, nella sede del Ministero della Difesa della federazione yugoslava.

Il ministro della Difesa yugoslava propone di lanciare un massiccio attacco militare e i membri della presidenza collegiale sembrano propensi ad accettare la proposta, ma per far ciò hanno bisogno del consenso della repubblica più potente, la Serbia. La sorpresa è alle porte, e viene ben riassunta nelle parole di Borisov Jovic, l’allora presidente (serbo) della Yugoslavia: “Lo dissi senza mezzi termini: noi non volevamo una guerra con la Slovenia; la Serbia non aveva rivendicazioni territoriali in Slovenia, che era una repubblica etnicamente pura, senza serbi. A noi importava ben poco se gli sloveni volevano lasciare la Yugoslavia”. Il generale Vasiljevic, dei servizi segreti dell’esercito yugoslvao dichiara: “Jovic ci propose di ritirare l’esercito dalla Slovenia, fino ai nuovi confini”.

Così i generali yugoslavi interrompono le operazioni in Slovenia: le ambizioni della Serbia stanno altrove. Davanti ai microfoni, Slobodan Milosevic afferma: “Io ero contrario all’impiego dell’esercito federale yugoslavo in Slovenia”, e ancora Jovic aggiunge: “Sarebbe stato un impegno eccessivo: chiuso il capitolo sloveno, avremmo potuto dettare le nostre condizioni ai croati”.

Nessun dubbio, quindi, sulle cause e sull’entità delle forze che hanno giocato a favore del ritiro delle truppe federali. Ma il punto da sottolineare concerne il significato innovativo che tale documento rappresenta. Per la prima volta a livello mondiale, una decisione così importante è stata presa sotto le luci delle telecamere, che hanno ripreso tutte le fasi della conferenza. Ovviamente ciò è potuto avvenire con il beneplacito dei presenti, soprattutto delle autorità federali e serbe, consapevoli dell’enorme cassa di risonanza che tale evento avrebbe avuto, e ansiosi di chiarire dinanzi al mondo intero la loro posizione nei confronti della Slovenia, e con essa i loro intenti politici: unificare tutte le popolazioni di etnia serba sotto un’unica autorità (quella del governo di Belgrado); la Slovenia non rientrava nei loro piani poiché etnicamente omogenea e senza serbi. Una buona mossa, dettata dalle nuove regole della “visibilità mediatica”.

4. 2. I rapporti tra Stati di una stessa coalizione: un caso.

Sin qui abbiamo analizzato le difficoltà generali che si incontrano nel pianificare la politica estera, e ancor più nella gestione delle crisi. Tuttavia, il quadro si complica quando deputata a dirimere una crisi non è un singolo Stato, ma una coalizione di essi. Ciò perché i rapporti tra gli Stati costituiscono un sistema, costituito da molte variabili di cui è necessario tenere conto per modellare una politica gestionale coerente.

Ci riferiamo alla distribuzione del potere tra ognuno di essi ed ai giochi di potere che ne possono derivare. Vogliamo a questo punto ricordare le tappe e gli eventi che portarono all’apertura di un “secondo fronte” per facilitare la sconfitta della Germania di Hitler: l’operazione Overlord in Normandia (6 giugno 1944).

L’idea dell’apertura di un “secondo  fronte” in Europa, nasceva dalle esigenze sovietiche di alleggerire la pressione lungo i propri confini con la Germania (primo fronte). Sin dal 1942, Stalin aveva cominciato a proporre di aprire una breccia ad ovest della Germania, nel nord della Francia.

Tuttavia, ciò era allora impossibile, poiché il contingente americano  era ancora in “statu nascendi”.223 Inoltre, le differenze ideologiche all’interno dell’alleanza (URSS, esponente del comunismo e USA e Gran Bretagna, esponenti della democrazia liberale) non facilitavano certo l’accordo, sebbene i tre grandi fossero d’accordo a distruggere il fascismo internazionale.

Tra americani e inglesi sorsero divergenze a proposito del modo migliore per procedere.224 Churchill preferiva ritardare l’assalto militare diretto all’Europa continentale fino a che la Germania non fosse stata indebolita dai bombardamenti aerei, dai blocchi navali e dagli attacchi al suo fianco mediterraneo relativamente poco protetto. La posizione degli americani era favorevole ad un attacco frontale attraverso la Manica, scartando ogni “approccio di tipo periferico”. Alle promesse di Roosevelt a Stalin per l’apertura del “secondo fronte” entro la fine del 1942, Churchill rispose con le pressioni per un’invasione angloamericana del Nord Africa francese “quale passo preliminare per l’attacco attraverso la Manica”, e alla fine l’ebbe vinta.

Nel gennaio del 1943 Roosevelt e Churchill si incontrarono a Casablanca per progettare la successiva offensiva. Riemersero i disaccordi sulle differenti linee strategiche da adottare. Churchill ritenne oramai superata l’esigenza di aprire un “secondo fronte” - alla luce della disfatta tedesca a Stalingrado. Inoltre, si prospettava la possibilità di liberarsi dell’Italia, a seguito della liberazione del Nord Africa. Gli americani continuarono sulla linea sposata l’anno precedente, preferendo disimpegnarsi dal Mediterraneo, assalire l’Europa e trasferire poi le proprie truppe sul Pacifico.225 Si decise per un’invasione della Sicilia, ritardando l’attacco alla Francia.

Nell’agosto del 1943, quando Roosevelt e Churchill si reincontrarono a Quebec, le cose erano cambiate, essendo le forza americana divenuta preponderante. Le decisioni strategiche furono da allora prese a Washington: a Quebec gli americani furono finalmente in grado di imporre la loro linea e l’operazione Overlord fu programmata per la tarda primavera del 1944.

La conferenza di Teheran (28 novembre - 2 dicembre 1943), fu l’occasione che riunì per a prima volta i “tre grandi”. In tale sede fu riaffermata la decisione presa in agosto a Quebec. “Il punto principale fu l’operazione di Roosevelt e soprattutto di Stalin ad un piano di Churchill che voleva un’operazione simultanea nei Balcani. Secondo Stalin, bisognava mirare diritto al cuore della Germania, e i Balcani non erano una buona via per raggiungerlo. Senza dubbio Stalin desiderava anche che solo le truppe russe occupassero alla fine della guerra i Paesi slavi e balcanici”.226 

Alla fine Roosevelt e i suoi generali decisero di concentrarsi sull’obiettivo primario - vincere la guerra - disilludendo Churchill sulla possibilità di arrivare a Vienna, Berlino e Praga prima dai russi, e dimostrando di essere “abbastanza indifferenti circa l’assetto politico dell’Europa  del dopoguerra”.227 E così furono gettate le basi per lo sbarco in Normandia.228 
4.3. La legittimità degli interventi umanitari.

L’intervento della NATO in Kosovo, nel 1999, ha dimostrato ancor meglio la veridicità delle tesi enunciate da Wilensky. Inoltre, le motivazioni apportate per giustificare tale intervento presentano nuovi interessanti aspetti che è bene sottolineare. 

Come già più volte ricordato, in occasione delle celebrazioni del cinquantennio dell’Alleanza a Washington, la NATO ha fornito la più articolata e autorevole giustificazione del proprio intervento contro la Serbia. Nel Comunicato sul Kosovo del 23 aprile 1999, il North Atlantic Council (NAC) - riunito a livello di Capi di Stato e di Governo - ha calcato molto sull’imperativo di porre termine all’inammissibile campagna di violenze, oppressioni e pulizia etnica in atto nei Balcani per mano del regime yugoslavo: il NAC ha così posto delle condizioni alla Serbia per indurla a cessare tale scempio.

Di “imperativo morale” aveva già parlato il presidente Clinton, nel suo discorso alla nazione il 24 marzo 1999; ma in realtà tutti i governi degli Stati membri avevano denunciato la necessità di far cessare la strage, dal Primo Ministro britannico, al Cancelliere tedesco, al Presidente della Repubblica francese. E non ultimo il Segretario Generale della NATO, Javier Solana.

Infine, l’Unione Europea, che adotta anch’essa una posizione analoga a Bruxelles, in occasione di una riunione informale dei Capi di Stato e di Governo, il 14 aprile 1999. Anche altre cause erano portate a giustificazione dell’intervento, ma non c’è dubbio che quella indicata veniva considerata la preminente. Secondo la letteratura giuridica internazionale, l’uso della forza per proteggere la popolazione civile contro gravi violazione dei diritti umani viene tradotto in termini di “intervento d’umanità”.229  La legittimità di un simile intervento è stata oggetto di accesi dibattiti tra i giuristi sin dalla fine del XIX secolo, per poi dar luogo a critiche ancor più veementi a partire dagli anni Ottanta: è bene precisare subito che mai è emersa un’opinione prevalente a favore di un “intervento d’umanità”.

Il dibattito è però destinato a mutare le sue forme e i suoi toni proprio alla luce dell’intervento NATO in Kosovo, rappresentando quest’ultimo un vero e proprio test-case su tale (più o meno) presunta liceità.

Come ricorda Habermas,230 l’azione punitiva condotta dalla NATO contro la Yugoslavia rappresenterebbe - secondo i dettami del diritto internazionale classico - un’ingerenza negli affari interni di uno Stato sovrano, o, in altri termini, una violazione del divieto di intervento. Al contrario, secondo i presupposti della politica dei diritti umani, essa andrebbe identificata come una riunione pacificatrice, armata ma altresì autorizzata dalla Comunità internazionale (pur senza mandato ONU). E proprio da questa contrapposizione dovrebbe generarsi il passaggio “dal diritto classico internazionale al diritto cosmopolita di una società universale”. Gli errori e le incertezze che hanno contraddistinto l’azione militare della NATO in Kosovo sono oramai ben noti. Ma ci chiediamo, con Habermas, se a sbagliare principalmente (e prima di coloro che hanno pianificato la campagna aerea) non sia stato proprio il “pacifismo del diritto”.

Sostanzialmente, sulla liceità dell’intervento d’umanità, le diverse posizioni degli Stati possono essere raccolte attorno a tre schieramenti: i conservatori, i legalitari e i revisionisti.

Al primo gruppo appartiene senza dubbio la Repubblica Popolare Cinese, secondo la quale la legalità internazionale è stata più volte violata nel 1999 proprio in nome dell’umanitarismo e dei diritti dell’uomo.231 Null’altro che un pretesto, cioè, per dissimulare finalità egemoniche e la minaccia alla legalità dell’ordinamento giuridico internazionale, che neppure una dichiarazione del Consiglio di Sicurezza sarebbe legittimata ad infrangere.

Al gruppo dei legalitari appartengono invece alcuni Stati neutrali o no allineati, che concepiscono un intervento d’umanità” solo se espressamente autorizzato dal Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite; così la Svezia e la Russia, ad esempio. E c’è pure chi denuncia il pericolo del “doppio standard”, ovvero la differenza di misura usata nei confronti dei conflitti a seconda della maggiore o minore importanza geopolitica che essi rappresentino per le grandi potenze.232 

I Paesi revisionisti, invece, tendono ad uscire e a liberarsi dagli opprimenti limiti posti dal diritto internazionale. Una posizione molto avanzata è quella assunta dal Ministro degli Esteri danese, che ha denunciato come inammissibile l’inattività della Comunità internazionale dinanzi ad eventi come quello balcanico, stante la paralisi del Consiglio di Sicurezza. Tuttavia, nell’ambito di questo gruppo di Paesi, è stata avanzata con frequenza la necessità di una “definizione delle regole” per questi interventi, più chiara e dettagliata. Così il Canada e l’Italia. Gli Stati Uniti, invece, adottano una posizione più sfumata, temendo che una “istituzionalizzazione” dello “intervento d’umanità” si tradurrebbe in un costante coinvolgimento americano in tutte le future catastrofi umanitarie.

Habermas sostiene che “proprio la istituzionalizzazione di queste procedure preserverebbe il trattamento legale delle violazioni dei diritti umani da un’indistinzione giuridica e impedirebbe il brutale ed immediato affermarsi di discriminazioni morali di nemici”.233 

A tal proposito, è necessario che, in seno all’ONU, l’Assemblea Generale dei rappresentanti venga integrata con un secondo livello di rappresentanza dei cittadini, e che parimenti cresca il potere sia del Consiglio di Sicurezza (risolvendo le sue contraddizioni interne) sia di una Corte di Giustizia internazionale. Tuttavia, questo scenario appare difficilmente realizzabile, prospettandosi così la necessità di trovare altrove la soluzione per questa impasse.

Al di là delle suddivisioni geopolitiche, anche tra gli studiosi del diritto internazionale le tendenze sembrano essere piuttosto variegate. Basandosi su argomentazioni geopolitiche (più che giuridiche), il gruppo degli scettici tende a ritenere l’umanitarismo come una forma ripulita e più presentabile di coercive diplomacy, rifiutandosi così di esaminare il fondamento giuridico dell’intervento di umanità.234 Potere attuare coattivamente il diritto internazionale su una base eventualmente giuridica dell’intervento umanitario, significherebbe avere la possibilità di coprire ben più impellenti interessi nazionali. E sarebbe azzardato fornire un tale pretesto. Inoltre, ciò porterebbe gli Stati ad “intervenire senza più limiti ogniqualvolta vi siano delle violazioni dei diritti dell’uomo, con inevitabile aumento dei conflitti e del disordine internazionale”.235 

Al gruppo dei moralisti appartengono coloro che, invece, ritrovano in alcuni principi etici superiori e in altrettante considerazioni extra-giuridiche la giustificazione di un’azione umanitaria, senza dubbio al di fuori della legge, ma non per questo condannabile, proprio in virtù di tali considerazioni morali. Inoltre, tali azioni di ultima ratio non riuscirebbero in alcun caso disordine all’interno del diritto internazionale codificato, in quanto, proprio in virtù della loro eccezionalità, non potrebbero costituire un precedente, se non per altre nazioni di similare natura ed entità.

Infine, i positivisti, costituenti il gruppo più ampio ed eterogeneo, i quali fanno esclusivo riferimento al diritto positivo e, nel caso in esame, alle norme che legittimerebbero o meno l’intervento umanitario. In alternativa alle considerazioni ideologiche, etniche ed extra-giuridiche, l’unica determinante sarebbe rappresentata dalla volontà della Comunità internazionale. Ma esiste o meno tale norma? Non ancora, fino a pochi mesi fa; ma è chiaro come l’azione NATO contro la Serbia possa considerarsi un precedente, a dispetto di tutte le aporie del diritto internazionale e, prima ancora, dell’intera Comunità internazionale.

Bisogna, infine, ricordare il ruolo giocato dall’opinione pubblica nell’alimentare questo dibattito. In effetti, in molti Paesi dell’area occidentale, il problema ha avuto un notevole riscontro mediatico, coinvolgimento tanto il mondo politico quanto quello religioso, in merito alla ribalta delle cronache. La brutalità delle immagini dei massacri e della guerra, parallelamente alle manipolazioni di stime e valutazioni aperte dal regime di Belgrado, hanno fatto sì che l’opinione pubblica pendesse pienamente coscienza del dramma in atto e della complessità del problema, anche dal punto di vista giuridico. Inoltre, bisogna constatare l’enorme crescita, tra i media, della televisione, che dell’inizio degli anni Novanta - con la guerra del Golfo - fino all’ultima guerra nei Balcani ha contribuito più di qualsiasi dibattito o discussione su altri mezzi  di informazione, a sensibilizzare le coscienze di un pubblico sempre più attento; una maggiore forza di persuasione delle immagini rispetto alle parole, dunque, e un’efficacia che nessun reportage giornalistico, nessun commento potrebbero mai pareggiare.

4.3.1. La NATO al posto dell’ONU.
Nella storia politica mondiale del XX secolo si possono facilmente individuare tre epoche ben distinte. La prima, la più lunga, è caratterizzata da uno stato di tensione tra le grandi potenze sempre latente, che le porta a fronteggiarsi per ben due volte in conflitti mondiali e che, infine, si conclude con la Seconda Guerra Mondiale, solo in seguito alla quale si comincia realmente a comprendere che la strada imboccata avrebbe portato all’autodistruzione globale.

A questa succede poi una seconda fase di transizione, poco più breve della precedente, caratterizzata da un equilibrio di potenza pressochè assoluto, che si è protratto fino alla fine degli anni Ottanta, con la caduta del muro di Berlino. E’ al principio di quest’epoca che vengono create l’ONU e la NATO; la prima, allo scopo di tutelare il precario equilibrio post-Seconda Guerra Mondiale, è stata plasmata cercando di non ripetere gli errori che portarono poi al fallimento della Società delle Nazioni, anch’essa concepita come sistema immunitario collettivo a carattere transitorio.236 Alla NATO è stata, invece, affidata la missione di “consolidare e organizzare le forze del progresso” sul lungo periodo e, dopo aver assolto i compiti di scudo contro i Paesi del blocco comunista, prendere poi eventualmente il posto dell’ONU nella gestione degli affari mondiali.

L’epoca della globalizzazione, la terza, ha avuto inizio proprio in seguito alla caduta del muro di Berlino ed è destinata a durare ancora a lungo.

In effetti, dalla fine del Seconda Guerra Mondiale fino alla caduta del muro, il ruolo di forte deterrente giocato dalle Nazioni Unite si è rivelato determinante nell’intricato gioco di blocchi e controblocchi tipici di quel periodo. Tuttavia in seguito la sua influenza ha cominciato a ridursi sempre più e, in assenza di un solido e collaudato meccanismo capace di far rispettare le rivoluzioni del Consiglio di Sicurezza, ha finito per smarrire tutta la sua autorità. L’ONU di oggi, paralizzata dai veti in seno al Consiglio di Sicurezza, non è che uno sbiadito ricordo di quella creata alla fine dell’ultimo conflitto mondiale. 

Tuttavia, non si può certo affermare che l’ONU abbia fallito il suo obiettivo; al contrario, gli scopi per cui nel 1945 si decise di crearla sono già stati stabilmente raggiunti da lungo tempo e pertanto non pare siano più sufficienti, oramai, a giustificarne l’esistenza.

Il passo successivo per le Nazioni Unite consisterà nel devolvere alla NATO le sue funzioni di problem solver237 mondiale per ritirarsi poi dalla gara. Nell’epoca della globalizzazione spetta, quindi, alla NATO costituire la spina dorsale e la forza motrice dell’equilibrio mondiale raggiunto e poi mantenuto con tanta difficoltà dalle democrazie occidentali. In realtà, più volte abbiamo avuto modo di rilevare come anche la NATO abbia assolto pienamente i compiti per cui era stata creata nel lontano 1949. Ma allora quali fattori hanno determinato il suo successo, la sua vitalità lungo l’arco di cinquant’anni, fino a farne intravedere un così vasto allargamento dei compiti?

Il primo fattore di successo è stata la sua omogeneità. A differenza di tutte le precedenti alleanze, basate sulla comunanza di interessi, la NATO si fonda su alcuni valori condivisi quali democrazia, libertà individuali e predominio della legge. In effetti, valori comuni tendono a coincidere con interessi comuni, e nella maggior parte dei casi sono meno mutabili di questi ultimi: valori comuni generano interessi comuni, mentre non necessariamente è vero anche l’inverso. Inoltre, ed è questo il secondo fattore, questi valori si sono dimostrati universalmente “giusti”, a differenza di altre organizzazioni fondate su valori che non hanno retto la prova del tempo, quali ad esempio il Patto di Varsavia.

La terza caratteristica è rappresentata dal ruolo di leadership giocato dagli Stati Uniti all’interno della NATO, essendo essi il vero collante che ha permesso di unire le politiche di 19 Paesi con notevoli differenze e contraddizioni. E ciò è forse quello che sembra mancare all? Unione Europea, ancora incapace di darsi una politica estera comune, restando ancora uno strumento utile solo per la “protezione dei piccoli interessi individuali di ciascun membro”.238 

La quarta e ultima caratteristica vincente deriva dal fatto che essa riunisca attorno allo stesso tavolo le principali potenze nucleari del mondo , fattore decisivo nel determinare l’esito della Guerra Fredda. Al giorno d’oggi, l’esistenza stessa della NATO porta ad escludere la possibilità di creare un’alleanza alternativa, in competizione con essa se non un doppione. Ciò viene garantito sia dalla presenza degli Stati Uniti, unica potenza ad avere la capacità logistica di mobilitare forze armate velocemente ed anche a grande distanza (decisiva per un’alleanza con vocazione mondiale), sia dal sistema di comunicazione più moderno ed evoluto del mondo, impossibile da ricostituire per epoca di un altro gruppo di Paesi che vogliano competere con la NATO.239
La funzione essenziale assunta dalla NATO si è, infine, dimostrata molto importante anche per dirimere alcuni contesti interni e le tensioni tra i suoi stessi membri: ci riferiamo in particolare allo spinoso e doloroso conflitto intercorso tra Grecia e Turchia, prevenendo una guerra che ad un certo punto pareva inevitabile.

Ciò detto, non resta che analizzare i motivi per cui l’Alleanza Atlantica, subentrando completamente all’ONU nei ruoli e funzioni, possa garantire un risultato migliore di quest’ultima e gli eventuali problemi che ne deriverebbero per il gruppo dei Paesi appartenenti all’area europea.

4.4. La NATO a salvaguardia dei diritti umani.

Seguendo le indicazioni di Habermas,240  agire nella legalità del diritto internazionale, può non essere sempre la soluzione ottimale - come il caso del Kosovo ha chiaramente evidenziato, - specialmente se tale diritto, elaborato più di cinquant’anni fa per tutelarsi contro pericoli oramai venuti meno, è fonte di paralisi in seno alle organizzazioni che dovrebbero applicarlo. Inoltre, altre cronache negli ultimi anni, e attinenti la dottrina sull’intervento umanitario, i diritti umani e l’autodeterminazione dei popoli appaiono tutt’altro che ben definite in ambito giurisprudenziale, palesatesi tutte le loro lacune.

Abbiamo già visto come i bombardamenti contro Belgrado non si basassero né su una decisione del Consiglio di Sicurezza, in base al Cap. VII (azioni contro le minacce alla pace, le violazioni alla pace, e gli atti di aggressione) dello Statuto dell’ONU, né era un’azione di autodifesa collettiva, in base all’Articolo 51 dello stesso Statuto, essendo queste le uniche due giustificazioni per l’uso della forza in base al diritto internazionale.

Come ha ammonito il Segretario Generale dell’ONU, Kofi Anann, nei primi giorni di bombardamenti contro la Serbia, “lo Statuto dell’ONU dovrebbe non essere mai la fonte di speranze o di giustificazione per coloro che si rendono colpevoli di macroscopiche e violente violazioni dei diritti umani”.241 

“Solo se i diritti umani troveranno la loro sede in un ordine giuridico democratiche su scala mondiale, come i nostri diritti fondamentali la trovano nelle nostre costituzioni nazionali, potremmo ritenere che anche a livello globale i destinatari di questi diritti ne sono al tempo stesso gli autori”.242 

Il primo problema che la “nuova NATO” si troverà ad affrontare sarà quello relativo alla salvaguardia di tali diritti, soprattutto in regioni non appartenenti all’area NATO. Ecco che appare necessaria la nascita di una norma internazionale contro la violenta repressione delle minoranze, da applicare con minore difficoltà di quanto si è fatto nel caso del Kosovo, e tale da limitare la “diplomazia segreta”,243 rea di mostrare come la NATO abbia percepito la propria azione come illegale.

La sovranità dovrà essere in futuro limitata proprio da tale norma nascente, posto che essa dovrà consolidarsi in una prassi coerente, in grado di ricomporre, almeno parzialmente, le differenze tra gli Stati e le aporie del diritto internazionale. Si è ipotizzato che la riluttanza dei funzionari della NATO a considerarla come un’organizzazione regionale (così come viene defefinita nel Cap. VIII dello Statuto dell’ONU) sia derivata dalla preoccupazione che una tale classificazione potesse far diventare la NATO una semplice appendice militare dell’ONU. In realtà, il Cap. VIII non impone doveri aggiuntivi rispetto a quelli già posti ai Paesi membri in base al Cap. VII dello stesso Statuto.

Pertanto, riuscendo a considerare finalmente la NATO come un’organizzazione regionale per la sicurezza nel senso di sicurezza collettiva (Cap. VIII), si potrebbe considerare l’azione in Kosovo come un precedente di intervento umanitario (condotto pur sempre, però, senza l’autorizzazione del Consiglio di Sicurezza come previsto dall’Articolo 53 del Capitolo VIII).244 Un precedente che rappresenterebbe altresì un caso di non passività davanti ad una crisi umanitaria, un’evoluzione in senso positivo, dunque per lo stesso diritto internazionale.

Un primo passo, quindi, per dare a quel “devoir d’ingérence” una connotazione meno passiva e limitata. E ciò anche in presenza di situazioni in cui il Consiglio di Sicurezza sia paralizzato dal gioco dei veti incrociati: si dovrebbe utilizzare il precedente della Uniting for Peace,245 cioè, ogni volta che si renda necessario, sottoponendo il caso all’Assemblea generale chiedendone l’approvazione, al di là dei limiti posti dal Consiglio di Sicurezza.

Ma al di fuori dell’esistenza, oramai, di un tale precedente, è chiaro che debbano sussistere delle rigide condizioni perché un intervento NATO senza autorizzazione del Consiglio di Sicurezza risulti legittimo. Fondamentali appaiono i seguenti requisiti:
· deve trattarsi di massicce violazioni dei diritti umani, assimilabili a crimini contro l’umanità;

· devono essere state tentate tutte le possibili procedure per una soluzione pacifica;

· il Consiglio di sicurezza non può o non vuole porre termine ai crimini contro l’umanità;

· il governo dello Stato ove le atrocità hanno luogo non deve essere in grado o non voler porre fine a tale situazione;

· la decisione di intraprendere un’azione militare potrebbe essere presa da una organizzazione regionale in base al Capitolo VIII dello Statuto dell’ONU, utilizzando il precedente della “Uniting for Peace” per ottenere l’approvazione dell’Assemblea Generale al più presto; oppure la decisione potrebbe essere presa direttamente della maggioranza di due terzi dell’Assemblea Generale conformemente alla procedura della “Uniting for Peace”;

· l’uso della forza deve essere proporzionato alla situazione umanitaria in esame e conforme al diritto internazionale umanitario vigente nei conflitti armati;

· lo scopo dell’intervento umanitario deve essere strettamente limitato a por fine alle atrocità e a costruire un nuovo ordine di sicurezza per il popolo del Paese in questione.246 

50 anni dopo l’adozione della Dichiarazione Universale dei diritti umani, la regolamentazione degli interventi nei casi di massicce e sistematiche violazioni di tali diritti e della libertà fondamentali appare quanto mai un’esigenza, avvertita come impellente nell’ambito della Comunità internazionale, proprio a seguito degli ultimi eventi balcanici.

Gli sviluppi derivanti dal vertice di Washington dell’aprile 1999 dovrebbero consentire di “progredire nella pianificazione delle forze, nei cambiamenti nella struttura delle forze e in un riequilibrio dei livelli delle forze, che consentiranno ai Paesi membri di essere in grado di affrontare le future minacce alla loro difesa collettiva, pur rimanendo sensibili e vigili alle esigenze di una efficace gestione delle crisi”.247
La NATO del XXI secolo è destinata ad espandere considerevolmente le proprie funzioni, fino ad assumere compiti e funzioni a tutt’oggi dell’ONU, rivelatasi inadatta a gestire le nuove sfide.

Tuttavia, unificare idiomi e differenze culturali sotto una sola bandiera comporta sforzi considerevoli per l’Alleanza. Soprattutto è essenziale una maggiore cooperazione, per sviluppare l’interagibilità a livello tattico: essa è però raggiungibile solo all’internodi un quadro di chiara strategia politica, che riunisca differenti tipologie di attività, sia civili che militari.

4.5. La NATO e le problematiche europee.
I problemi di coesione e cooperazione interni all’Alleanza - causa principale degli errori, dei ritardi e, in generale, della difficoltosa gestione della campagna a tutela del Kosovo - sono in contrasto con la linea di sviluppo ed espansione che la NATO sembra oramai destinata a percorrere. Da qui la necessità di una più profonda riforma, in grado di fornire maggiore sostanza e coerenza al complesso delle difficili decisioni politiche che essa si accinge ad affrontare.

Al centro di questo processo di revisione va posta l’Europa. Sotto la leadership strategica della NATO (e degli Stati Uniti tramite essa), l’Unione Europea ha potuto plasmarsi e crescere a piccoli passi; e per oltre quarant’anni ha potuto lasciare in secondo piano i problemi relativi alla sicurezza e alla difesa.

Pare ora giunto il momento per l’Unione Europea di perseguire un proprio progetto di sviluppo, che preveda un’autonoma strategia di stabilità e di sicurezza, non solo per riuscire finalmente a giocare un ruolo rilevante all’interno dell’Alleanza Atlantica, ma anche per alleggerire gli sforzi sin qui compiuti dagli americani al di qua dell’Atlantico. Ciò significa andare ben oltre l’indefinita divisione dei compiti tra le due organizzazioni,248  assegnando invece un ruolo e un contributo molto più importante agli alleati europei nel loro complesso: rimane inteso che ciò debba ovviamente implicare anche un aumento della loro responsabilità, che ora sembrano pronti ad assumersi.

Pochi giorni prima del vertice di Washington dell’aprile 1999, il Segretario di Stato americano Madeleine Albright si era espressa a proposito esponendo la sua “dottrina delle 3 D”: no duplication, no discrimantion, no de-caupling.249
 Il primo divieto intendeva sottolineare come l’Europa dovesse rinunciare a ricoprire funzioni già svolte dalla NATO in generale o dagli Stati Uniti (ad esempio per ciò che concerne l’intelligence satellitaria).
Il divieto di discriminazione era volto ad impedire che in ambito europeo si formasse un’entità distinta, che potrebbe escludere membri della NATO che non fanno però parte dell’Unione Europea (come Turchia e Norvegia).

Il terzo divieto intendeva opporsi alla nascita di una forza armata organizzata europea, distinta da quella alleata.

E’ chiaro come questi tre divieti fossero diretti contro la formazione di un autonomo sistema di difesa europeo. Contro di essa, poi, gioca anche il fatto che il cuore dell’Occidente è attualmente diviso in due parti, una filoamericana e un’altra filoeuropea che non sono ancora “abbastanza alleate” per costituire il motore ordinante all’interno dell’Alleanza.

I motivi di questa spaccatura vanno ricercati nelle differenze tra i modelli politici, varianti del medesimo ceppo di Welfare State, ma sostenitori di interessi economici non collimanti. Secondariamente, è ancora forte la tradizione geopolitica che ritiene gli americani (e solo loro) deputati a perseguire (e a garantire) una politica di potenza globale unica.250 Tuttavia, la NATO di oggi non è in grado di aumentare la forza e l’estensione delle politiche di sicurezza “poiché la pur potentissima America non è in grado di fare da sola il gendarme di un mondo sempre più grande”.251 

Nell’aprile 1999, però, a Washington si è deciso di cambiare rotta. Nel comunicato finale approvato il 24 aprile (ai punti 9 e 10 in particolare) i tre divieti della Albright vengono trasformati in semplici suggerimenti politici, e il discorso da cautelativo e limitativo diventa positivo e propositivo. Improvvisamente il North Atlantic Council (NAC) si spinge più in là rispetto alla sua precedente linea politica e sembra sposare senza indugi la prospettiva di una difesa europea.252 

Dal comunicato del vertice di Washington approvato dai Capi di Stato e di Governo il 24 aprile 1999:

(...)

9. Noi plaudiamo al nuovo impeto dato dal Trattato di Amsterdam al rafforzamento di una politica comune europea della sicurezza e della difesa e alle riflessioni iniziate a partire da allora all’interno della UEO e (in seguito alla Dichiarazione anglo-francese di St. Malo) all’interno della UE, comprese le conclusioni del Consiglio di Vienna. Noi ribadiamo che un più forte ruolo europeo contribuirà alla vitalità della nostra Alleanza nel secolo XXI, a fondamento della difesa collettiva dei suoi membri. In questo quadro:

- prendiamo atto dell’intenzione dell’Unione Europea di acquisire la capacità per condurre azioni autonome, cosicchè essa possa prendere decisioni e approvare iniziative militari là dove l’Alleanza nel suo complesso non è impegnata;

- via via che tale processo prenderà corpo, la NATO e la UE dovranno assicurare lo sviluppo della reciproca consultazione, cooperazione e trasparenza, a partire dai meccanismi già esistenti tra NATO e UEO;

- plaudiamo alla decisione sia dei membri della UE che degli altri alleati europei, di prendere le misure necessarie per rafforzare le loro capacità militari, in particolare per missioni di nuovo tipo, evitando inutili duplicazioni;

- attribuiamo la massima importanza all’inserimento più pieno possibile degli alleati che non sono membri della UE in operazioni a guida UE di risposta alle crisi, sulla base degli accordi di consultazione già esistenti in ambito UEO.

Sottolineiamo anche l’interesse del Canada a partecipare a tali operazioni secondo le modalità più appropriate:

- siamo decisi a sviluppare ulteriormente le decisioni prese a Berlino nel 1996, incluso il concetto dell’utilizzazione di mezzi e capacità separabili, ma non separati, della NATO  in operazioni a guida UEO.

10. Sulla base dei principi sopra indicati e nello spirito delle decisioni di Berlino, noi siamo quindi pronti a definire e approvare gli accordi necessari per assicurare un rapido accesso dell’Unione Europea ai mezzi e alle capacità collettive dell’Alleanza, per operazioni nelle quali l’Alleanza nel suo complesso non sia impegnata militarmente in quanto tale. Il Consiglio in sessione permanente approverà questi accordi, che salvaguarderanno le necessità delle operazioni NATO e la coerenza della sua struttura di comando e che dovranno riguardare;

- assicurare l’accesso della UE alle capacità di pianificazione della NATO  in grado di contribuire alla pianificazione militare di operazioni a guida UE;

- La presunzione di disponibilità per la UE di capacità pre-selezionate e di mezzi comuni della NATO per il loro utilizzo in operazioni a guida UE;

- l’identificazione di una serie di opzioni di comando europeo per operazioni a guida UE, accelerando lo sviluppo del ruolo del Vice Comandante Supremo Alleato in Europeo, così che egli possa assumere pienamente ed efficacemente le sue responsabilità europee;

- l’ulteriore adattamento del sistema di pianificazione militare della NATO per incorporare in modo più completo il principio della disponibilità di forze per operazione a guida UE.

(...)

L’idea nuova è quella di “un nucleo forte di cultura occidentale che coopti con bastone e carota nei prossimi decenni tutti gli altri Paesi. E nascerebbe una comunità globale politica, premessa di istituzioni globali. Ma tutto il gioco comincia dalla formazione di un sistema euroamericano integrato”.253 

L’Europa, tuttavia, ha ancora un sistema militare frammentato in nazioni, che rispecchia la sua incompletezza politica.

A ciò si sta tentando di porre rimedio soprattutto dopo che, dall’autunno 1998, il governo britannico di Tony Blair decide di rilanciare un suo ruolo leader in Europa proprio nel settore che le è certamente più congeniale: la politica militare e della difesa.254 

Il rischio di una possibile marginalizzazione del ruolo britannico sulla UE - sul momento in cui a quest’ultima si prospetta la possibilità di espandere funzioni e ruolo a livello mondiale - non poteva certo più essere affrontato dal governo di Blair, che decide di rilanciare in prima persona l’idea di una piena integrazione della UEO nella UE.255 

Il 4 dicembre 1998, al vertice di St. Mal tra Francia e gran Bretagna, vengono gettate le basi del nuovo progetto Europa. Secondo il documento finale di tale vertice, “la UE, per prendere decisioni e approvare azioni militari in quei casi in cui l’Alleanza nel suo insieme non è impegnata, deve dotarsi di strutture appropriate e di una capacità per l’analisi delle situazioni, di fonti di Intelligence e di una capacità di pianificazione strategica, senza inutili duplicazioni, prendendo in conto quanto già esiste nella UEO e l’evoluzione delle relazioni di quest’ultima con la UE (...) che dovrà anche poter ricorrere ai mezzi militari più appropriati (capacità europee predesignate all’interno del pilastro europeo della NATO, ovvero mezzi nazionali o multinazionali esterni al quadro NATO) e a forze armate rafforzate, che possano reagire con rapidità ai nuovi rischi e che siano sostenuti da un’industria e una tecnologia europea della difesa forte e competitiva”.256 

Queste indicazioni vengono poi riproposte dalla stessa Gran Bretagna al vertice di Washington, e verranno quindi riportate nel comunicato finale.

4.5. La fine dell’UEO.

L’Unione dell’Europa Occidentale (UEO), creata cinque anni prima del Mercato comune, è la sola organizzazione del continente competente in materia di difesa. Totalmente indipendente dall’Unione Europea (UE) è sempre rimasta nel limbo della storia: “For many years after NATO’s creation, WEU (=UEO) played little part in European security. The last of the day was defence and deterence in an East-West context, and that was pre-eminently NATO’s job”.257 

Negli anni di fine Guerra Fredda, tuttavia, l’UEO ha avuto un periodo di febbrile attività, durato quasi un decennio. Ricordiamo la sua direzione nelle operazioni di sminamento dello Stretto di Ormuz (1987-1988), di imbargo maritttimo e di sminamento del Golfo (1990-1991), di controllo delle sanzioni imposte alla Serbia sul Danubio e in Adriatico (1993-1996) e sulla creazione di una polizia croato-musulmana a Mostar in Bosnia (1993-1996).258
Successivamente, però, questa operosità si bloccò improvvisamente, sino a dimostrare tutta la sua inerzia proprio in occasione della crisi del Kosovo. I ministri degli Stati membri, riunitisi a Brema l’11 e 12 maggio 1999, decisero di sciogliere l’UEO nella UE, operando un trasferimento completo di competenza (in verità del tutto virtuali) in materia di crisis management e di pianificazione militare.259 Ciò era in qualche modo già in nuce nel Trattato di Amsterdam, preconizzando operazioni militari “a guida UE” (e non più UEO) e progettando politica estera e di sicurezza comune (PESC).
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Alla luce di queste nuove evoluzioni, in occasione del vertice della NATO (aprile 1999 - Washington) si è stabilito di incrementare l’effettiva consultazione, cooperazione e trasparenza tra NATO e UE, ponendo quest’ultima nella condizione di poter accedere liberamente alle risorse della NATO per condurre le proprie operazioni.

Le prime difficoltà che questa “nuova UE” deve affrontare riguardano la neutralità di quattro dei suoi Paesi membri - Irlanda, Austria, Svezia e Finlandia - che, infatti, non hanno mai fatto parte né dell’UEO, né della NATO. Infine, la Turchia, membro della NATO, “associata” dell’UEO, ma perennemente in attesa di entrare nell’orbita UE.

Il problema degli squilibri tra potenza militare americana ed europea, dunque, non incide - come ha affermato il ministro della Difesa tedesco Rudolf Scharping - nella forza degli Stati Uniti, ma nella debolezza degli europei; problema a cui occorre porre rimedio al più presto. E per far questo occorre la volontà e il coraggio di riconoscere e dichiarare apertamente i propri interessi e i propri limiti (per trovare una soluzione comune per farvi fronte), altrimenti si continuerà a scegliere di “non scegliere” e di continuare a discutere in eterno, ma il tanto sospirato equilibrio all’interno della NATO resterà sempre e soltanto un’utopia.
Appendice.

“Gli Stati Uniti guardiani del mondo nell’era post-bipolare”

(relazione sul seminario di studi tenuto da Carlo-Maria Santoro presso l’Università di Pavia in data 29 febbraio 2000).

In occasione del seminario oggetto della presente analisi, sono stati puntualizzati alcuni aspetti interessanti dell’ultima crisi balcanica e del modo in cui è stata gestita dalla NATO (e dagli Stati Uniti).

Il relatore si è espresso in termini estremamente chiari e decisi sui rapporti di forza all’interno dell’Alleanza Atlantica e sull’ indiscusso dominio mondiale esercitato dagli americani: un dominio che, in virtù della sua estensione e portata –riguardando il campo economico, politico, culturale e tecnologico - rappresenta un caso unico nella storia.

Partendo da queste premesse, Santoro si dichiara estremamente scettico sulle possibilità di crescita di un “polo europeo indipendente” all’interno della NATO, in grado di rivestire un ruolo paritario rispetto a quello del “gigante americano”, la cui “vera egemonia a livello mondiale” non verrà intaccata in alcun modo “ancora per 10/20 anni almeno!”. La NATO,.dunque, come un sistema piramidale molto più semplice di quanto possa apparire dall’esterno, dove il massimo a cui gli altri Paesi membri possono aspirare consiste nell’entrare a far parte di qull’élite ristretta costituente “il primo cerchio”, sottostante la dirigenza statunitense.

Ciò è in parte dimostrato dal fatto che l’architettura istituzionale di grandi organizzazioni quali la SDN, l’ONU, e la stessa NATO non sarebbero altro che il prodotto della cultura e dell’ideologia politica degli Stati Uniti; l’esistenza stessa dell’Unione Europea sarebbe impensabile in assenza di uno stretto legame con la compagine americana. Questa egemonia è la conseguenza diretta del “suicidio del modello comunista” in seguito al quale gli Stati Uniti non hanno più trovato ostacoli ad imporre il proprio, che Santoro definisce “neoimperiale”.

L’elemento di novità risiederebbe proprio nell’attitudine americana a “servirsi delle istituzioni come mezzo per celare l’immediatezza del proprio dominio”: in primo luogo dell’ONU, che si è però poi rivelata inadatta a gestire le crisi internazionali, a causa sia del complicato gioco dei veti incrociati in seno al Consiglio di Sicurezza, sia del fatto che le truppe armate, dotate soltanto di armamenti leggeri, non rappresentano un vero “esercito di sicurezza”, sia della pochissima autonomia decisionale di cui hanno sino ad ora goduto i vari Segretari Generali. Nel 1992 gli Stati Uniti hanno condotto operazioni militari di peace-keeping separate dal Comando ONU, decretandone in pratica l’inutilità ed il fallimento: di qui la necessità americana di trovare un altro “schermo” di protezione per le loro “azioni di polizia”, e la NATO si è rivelata utilissima a tale scopo, nonostante il suo raggio d’azione sia limitato all’area europea.

Queste operazioni di peace-keeping contemplano interventi armati di tipo umanitario, legittimati oramai dalle nuove norme di diritto internazionale – “in perenne cambiamento” – e dovrebbero riportare la pace e l’ordine in quelle regioni dove si verificano gravi violazioni dei diritti umani, nel rispetto del diritto alla sovranità nazionale degli Stati e del principio dell’autodeterminazione dei popoli (inventato dal presidente americano Wilson a Versailles). Santoro ricorda come questo principio sia stato tuttavia utilizzato “a scacchiera”, secondo le priorità, cioè, della compagine americana: di qui la definizione data di “sistema politico internazionale unipolare incompleto”.

Tramite l’ONU prima e la NATO poi, gli Stati Uniti hanno potuto costituire “una griglia normativo-autoritaria intorno a dei comportamenti che pongono le basi di un regime”: anche il modello liberal-democratico, quando imposto a livello globale, diventa un modello autoritario.

In Kosovo la NATO è intervenuta ufficialmente a difesa dei diritti umani e in soccorso di un popolo martoriato da crimini efferati: principio anch’esso applicato “a scacchiera”, alla luce dei mancati interventi per motivi analoghi nel Congo-Zaire, nella zona dei Grandi Laghi dell’Africa Nera, così come in Cecenia pochi mesi dopo il dramma del Kosovo. Secondo Santoro, l’intervento della NATO andrebbe meglio inquadrato tenendo presente i tre principi che attualmente ispirano “la nuova politica espansionistica americana”: command of the sea (loro completo appannaggio sin dalla fine della guerra fredda), sea control (inteso come libertà di navigazione) e forward from the sea, ovvero la proiezione sui litorali, il cui controllo sarebbe un modo sicuro per consolidare il loro primato. In tal senso, il controllo dei litorali balcanici rientrerebbe in un progetto strategico più generale.

Chiarito ciò, il relatore porta una serie di testimonianze dirette a proposito dei rapporti tra le alte sfere decisionali dell’Alleanza Atlantica. Ricorda in particolare come alle riunioni per la discussione di obiettivi e bersagli da colpire nei Balcani - tra i rappresentanti, politici e/o ministri degli Stati membri – facessero seguito ben più lunghe e importanti teleconferenze tra il SACEUR Clark ed esponenti politici e/o militari della Casa Bianca e/o del Pentagono, i quali rilasciavano gli obiettivi finali selezionati.

Il ruolo effettivo che i ministri degli Stati membri possono giocare risulterebbe così molto limitato, posto che una volta entrati nelle “fasi calde” di una crisi come quella in esame, i vari comandi militari nazionali passano automaticamente alle dirette dipendenze del principale responsabile militare della NATO (attualmente il gen. Clark), a sua volta esecutore delle direttive politiche e militari satunitensi.

Santoro cita due episodi: il primo concerne il rifiuto ad impegnarsi ad un intervento militare in Bosnia nel 1995, espresso dall’allora ministro degli Esteri italiano, Dini (opposizione subito rientrata in seguito all’ordine dato dagli americani); il secondo riguarda la proposta presentata da D’Alema in occasione della crisi in Kosovo, che prevedeva una sospensione dei bombardamenti per riprendere le trattative con Milosevic. Tempestato da domande di carattere tecnico - da giornalisti ansiosi di comprendere quanto la sua proposta fosse realmente il prodotto di un’analisi accurata di tutti gli aspetti e dei particolari -, D’Alema, in un incontro con la stampa a Bruxelles, si è dimostrato dubbioso e confuso dal loro incalzare: ciò dimostra quanto poco valore possa avere in realtà una qualsiasi iniziativa che non sia stata accuratamente programmata nelle sedi apposite della NATO (e soprattutto con la supervisione statunitense).

E’ difficile – spiega il relatore – che si possa pensare di negoziare con gli americani su un piano paritario. La Francia di De Gaulle, che ha tentato di opporsi a questa realtà, nel 1966 è uscita dalla struttura militare integrata della NATO. Ma nulla più. Trenta anni più tardi Chirac e Jospin, ansiosi di rientrare a pieno titolo nell’Alleanza, hanno chiesto espressamente il comando del fianco sud della NATO nel Mediterraneo (attualmente sito a Napoli, sotto il comando di un generale americano), come condizione non negoziabile. Il rifiuto americano ha mostrato ancora una volta chi è che realmente detta “le regole del gioco”.

Santoro ha poi chiuso il seminario con due possibili ipotesi di cambiamento futuro. L’unica possibilità di una valida alternativa al modello attualmente egemone viene individuata nella crescita di un ipotetico competitore regionale: la Cina e l’influenza che questa potrebbe rivestire in tutta l’area dell’est-Pacifico (nelle due Coree, di cui una ancora stalinista, su un Vietnam e su un Laos ancora comunisti e sull’Indonesia, dove vige ancora una situazione incerta): questo non sembra tuttavia realizzabile in tempi brevi (Santoro indica un periodo di almeno 10/20 anni). Per la seconda ipotesi si dovrebbe verificare un arresto naturale del ciclo economico che da anni sta facendo la fortuna degli Stati Uniti: possibilità molto remota in presenza di validi “meccanismi di compensazione”, che assicurano una completa “copertura”, anche in previsione di un improvviso tracollo dell’economia; ma soprattutto a causa degli imponenti investimenti fatti nel settore R.D. (research and development), che hanno portato molti illustri economisti a considerare definitivamente conclusa “l’era dei cicli economici”, pronosticando invece per il futuro uno sviluppo continuo.

Osservazioni conclusive.

Nella presente trattazione abbiamo cercato di individuare le principali sedi istituzionali della NATO, di mettere a fuoco le competenze loro attribuite e i poteri decisionali che le caratterizzano per poi provare a ricostruire l’iter decisionale seguito all’interno della stessa.

Punto di partenza di questa indagine è stata una mole considerevole di documenti, atti ufficiali, materiale “pubblicitario” e libri diffusi e in parte direttamente fornitoci dall’Office of Information and Press di Bruxelles, organismo ufficiale di stampa dell’Alleanza Atlantica. Il Manuale della NATO, illustra con dovizia di particolari le principali istituzioni che caratterizzano l’Alleanza e le funzioni loro attribuite: secondo tale manuale la NATO è un’organizzazione composta anzitutto da 19 Stati membri ugualmente liberi e sovrani, il cui consenso unanime sarebbe la conditio sine qua non è possibile prendere qualsiasi decisione. Una volta raggiunta tale unanimità nelle apposite sedi politico-decisionali, la programmazione (e poi la preparazione) di obiettivi (e poi mezzi con cui raggiungerli), tempi d’esecuzione e strategie spetterebbe invece ai vari comitati militari, adibiti a tale scopo.261 Questo ci è stato ulteriormente confermato in seguito ad alcuni controlli effettuati direttamente a Bruxelles e a Roma presso il “Comitato Atlantico Italiano”:262 joint decision-making process, crisis management e defence dimension263 sono tutte ampiamente illustrate e collocate in un quadro globale di omogeneità, stabilità ed efficienza, che contribuirebbe al buon funzionamento dell’organizzazione.

Ricercando ulteriori documenti e testimonianze, conferme e/o smentite di quanto propostoci dalla documentazione ufficiale NATO, ci siamo spesso imbattuti in commenti ed analisi “controcorrente”, che ci hanno illustrato schemi organizzativi e sistemi decisionali completamente differenti da quanto sopra esposto.

Ricordiamo un gruppo di giornalisti francesi – la maggior parte di essi corrispondenti per “Le Monde Diplomatique” – da sempre ipercritici del modo in cui viene gestita un’organizzazione concepita, progettata e realizzata per volere americano. L’idea di fondo è proprio quella di una malcelata direzione (c’è chi si limita a definirla “supervisione”) statunitense di tutte le politiche militari-decisionali-gestionali dell’Alleanza Atlantica. Gli USA cioè - il membro più potente – riuscirebbero da soli a controllare le strutture e a manipolarizzare tutte le informazioni salienti, aggirando con estrema facilità qualsiasi ostacolo derivante da conflitti di interesse o malumori degli altri Paesi membri: “strutture di comando concentriche”, “intersecantesi”, “parallele” sono tutte metafore atte ad indicare lo stesso concetto: gli americani riescono ad imporre il loro volere servendosi pragmaticamente di una rete che prevede più sistemi di comando di comando e di responsabilità, dei quali essi soltanto detengono il reale potere direttivo.264
Successivamente abbiamo anche raccolto le osservazioni di Santoro,265 il quale sostiene come la supremazia mondiale degli Stati Uniti – sopravvenuta (o rafforzata) in seguito al crollo del sistema bipolare della guerra fredda – investe i campi economico, tecnologico, culturale, politico e militare. In quest’ultimo tuttavia, avendo essi scelto di agire tramite un’organizzazione limitata geograficamente quale è la NATO, rimangono essenzialmente “confinati” alla sola area del nord Atlantico, riservandosi pur sempre un ampio margine discrezionale di scelta per tutte le altre questioni “fuori area”.

Nella seconda parte, ci siamo occupati di un caso specifico – l’attacco portato dalla NATO contro la Serbia di Milosevic nel 1999 -, cercando di verificare quale delle due versioni esposte sia più rispondente alla realtà dei fatti.

Abbiamo ripercorso l’intera vicenda, la progressiva escalation delle tensioni in Kosovo fino alla fine del conflitto, e abbiamo potuto chiaramente distinguere due fasi: la prima, caratterizzata dall’incerta gestione del Gruppo di Contatto per la ex-Yugoslavia, e la seconda, in cui gli americani hanno deciso di occuparsi direttamente della crisi, stringendo rapporti con i guerriglieri dell’UCK. Su questa “gestione americana”(pur sempre all’interno delle strutture della NATO), abbiamo raccolto pareri e giudizi molto discordanti di giornalisti (italiani, americani, tedeschi e francesi), autorevoli esperti militari, esponenti del mondo accademico e delle classi dirigenti dei principali Paesi coinvolti.

Nell’esporre i fatti ci siamo soffermati più a lungo su due momenti fondamentali della crisi: la conferenza di Rambouillet e le discussioni sull’eventualità di attaccare la Serbia con truppe di terra. In merito alla prima, i già citati giornalisti francesi hanno denunciato come il testo dell’accordo da far firmare a serbi e albanesi (e più in generale l’intero progetto diplomatico) non fosse il prodotto di alcuna concertazione collettiva tra gli Stati NATO, ma nascesse bensì dalla mente, e dal braccio dell’ambasciatore americano Hill, stretto collaboratore di Richard Holbrooke: ciò a dimostrazione del fatto che gli americani, in realtà, decidono a nome di tutti.266
Un altro spunto di analisi ci è stato dato da una lunga inchiesta del “The Washington Post”, firmata Dana Priest, nella quale si è fatto riferimento ad una riunione “segreta” tenutasi a Bonn il27 maggio 1999 per discutere (ed eventualmente decidere) su un’invasione terrestre della Serbia.267 C’è chi 268 ci ha personalmente smentito la possibilità che in tale riunione (arrivando persino a dubitare della sua esistenza) si sarebbe potuto effettivamente decidere qualcosa, non essendo in alcun modo collocabile in nessuna delle strutture della NATO esistenti. La Sig.ra Gazzo di Agence Europe ci ha però comunicato di essere stata lei stessa a Bonn il giorno della riunione, potendo così sicuramente confermare le voci su questa riunione, ma smentendone allo stesso tempo la segretezza; inoltraci ha chiarito che la suddetta era del tutto informale (essendo presenti solo i rappresentanti di 5 Paesi membri su 19), e che pertanto non se ne può confermare l’ufficialità: 269 solo un momento di discussione, sia pure molto importante, ma nulla più. Mrs. Priest parla apertamente di un management committee, composto dai rappresentanti di Stati Uniti, Gran Bretagna, Germania, Francia e Italia quotidianamente in contatto tramite innovative videoconferenze (Quint),270 formanti una vera e propria élite decisionale privilegiata, al di fuori delle sedi istituzionali della NATO. Di Quint ha parlato molto anche il Primo Ministro italiano D’Alema271 e il settimanale tedesco “Die Zeit”,272 che ha specificato come in parallelo alle riunioni dei partecipanti a Quint esistesse un’altra conferenza quotidiana tra il SACEUR Clark e i generali del Pentagono e/o i politici della Casa Bianca, la vera cuspide della “piramide decisionale”. Questo ci è stato altresì confermato da Santoro,273 estremamente sicuro e deciso nell’identificare negli Stati Uniti la mente, il motore ed il braccio di tutta l’operazione.

Tutte queste testimonianze contribuiscono a smentire quanto proposto dalla documentazione ufficiale, rivelando un meccanismo e delle gerarchie completamente differenti. Scalfari274 si è interrogato sulle possibilità che restano ad un Paese dell’Alleanza che non voglia sottostare agli ordini degli americani e ne ha identificate tre: uscire dalla NATO, con tutti i rischi e i danni economici, in primo luogo, che ciò comporterebbe (l’esempio della Francia di De Grulle è già noto); opporsi agli USA con il consenso degli altri membri europei, ma questa ipotesi è ancor più improbabile; porre il veto ad ulteriori modifiche peggiorative: resta il fatto che non sempre è “conveniente” opporsi al volere americano se non sono in ballo vitali interessi diretti.

Chiarito questo aspetto, ci siamo interrogati sulle modalità previste per arrivare ad una decisione definitiva. Grazie alle dichiarazioni del generale Clark, del Capo di Stato Maggiore italiano Arpino e ai chiarimenti tecnico-tattici di autorevoli esperti militari,275 è stato possibile mettere a fuoco i rapporti intercorsi tra militari e politici in sede di programmazione. Generalmente le diverse strategie vengono studiate dai vari comitati militari e poi proposte a quelli politici per l’approvazione finale.

Effettivamente abbiamo constatato un frenetico lavoro di programmazione e studio nelle diverse sedi militari della NATO. La serie di opzioni presentate ai politici276 sono però state “adattate” da questi ultimi alle loro esigenze congiunturali e secondo i loro convincimenti. L’eccezionalità e la particolarità della crisi in esame imponeva che la si affrontasse con particolari accorgimenti, tenendo nel debito conto l’opportunità di godere di un alto grado di consenso tra l’opinione pubblica. Così si è assistito al fenomeno del “targeting” – tristemente noto dall’esperienza del Vietnam – e consistente nel rilascio di obiettivi militari da parte dei politici, impegnati in prima persona in questo micromanagement a loro poco congeniale.

Come fanno notare Arpino e Clark, dopo le prime due settimane di “opinabili successi”, i politici hanno deciso di lasciar liberi i militari di incrementare gli attacchi, in vista di obiettivi però continuamente modificati. Dopo il vertice di Washington di fine aprile, la dottrina militare è stata applicata più alla lettera.

Tuttavia abbiamo avuto modo di constatare come la cattiva gestione del conflitto abbia finito per generare una vittoria, ma non un successo. E’ indubbio che sono stati commessi errori,277 sia di carattere tecnico-militare, sia politico-diplomatici.

Dei primi abbiamo già discusso, poiché provocati dalla continua ingerenza della classe dirigente; inoltre i responsabili politici non hanno tenuto conto in modo adeguato delle conseguenze che l’attacco aereo avrebbe prodotto per gli stessi kosovari: i serbi hanno potuto incrementare la loro campagna di pulizia etnica senza la preoccupazione di un’invasione terrestre, che di fatto li avrebbe fatti esitare. Per ciò che concerne gli errori politico-diplomatici, non si è fatta adeguatamente leva sull’influenza che la Russia aveva su Belgrado; senza considerare che le manifestazioni di piazza contro il regime di Milosevic (500000 persone vi si opposero poco dopo la conclusione degli accordi di Dayton), in aggiunta ad un buon 35% di “non-serbi” presenti nella stessa Serbia sarebbero potuti forse essere meglio “utilizzati” in sede diplomatica. 

Tutto ciò non ha certo contribuito ad impedire la catastrofe umanitaria. Inoltre, dopo la fine del conflitto, la comunità internazionale ha voltato le spalle al problema: gli scontri tra opposte etnie nella regione continuano, e gli stessi serbi sono ora diventati oggetto delle vendette degli ex-perseguitati. Inoltre si sono prodotte pericolose tensioni con coloro che si opposero all’intervento: Russia e Cina.

Abbiamo infine cercato di ipotizzare alcuni possibili futuri sviluppi per la NATO, destinata a rimpiazzare le Nazioni Unite, rivelatesi inadeguate alle funzioni loro assegnate. Silvestri278 ha indicato tra gli sbocchi possibili una correzione in senso paritario del rapporto tra Stati Uniti e polo dei Paesi europei dell’Alleanza, progetto però molto lontano da un’effettiva realizzazione, come ha indicato Santoro.279 Un’altra possibilità indicata prevede l’esaltazione ancora maggiore del ruolo egemonico degli Stati Uniti, a perenne detrimento degli interessi degli europei: ipotesi comunque più probabile, quest’ultima, a meno che non si verifichi uno dei due eventi indicati da Santoro: la crescita di un competitore regionale abbastanza forte da contrapporsi con successo allo strapotere degli Stati Uniti (ma ciò non potrà comunque verificarsi prima di 10/20 anni almeno); oppure la fine del ciclo economico che ha reso gli USA la prima potenza mondiale (ma ciò appare ancora più improbabile in presenza di validi meccanismi di compensazione, che di fatto li mettono al riparo da improvvise crisi economiche).280
Concludiamo con un tema che è stato ed è tuttora oggetto di accesi dibattiti: la questione della legittimità degli interventi umanitari, ancor più se in assenza di un’autorizzazione dell’ONU alla NATO, come nel caso analizzato.

Problema questo molto importante, posto che – è bene chiarirlo sin da subito – è la prassi che riscrive il diritto, e non viceversa. Si è parlato di ingerenza umanitaria, quale nuova ideologia dell’impero. Santoro stesso si è espresso in termini simili.281 Effettivamente la NATO dovrebbe essere soggetta al volere dell’ONU, secondo il suo stesso statuto; tuttavia abbiamo visto come sia intervenuta in Kosovo senza alcuna preventiva autorizzazione delle Nazioni Unite, sollevando infinite discussioni e polemiche al riguardo. Inoltre tale intervento non sarebbe legittimo perché in contrasto con le disposizioni dei capp.VI e VII del Trattato delle Nazioni Unite, che non prevedono alcuna possibilità di intervento all’interno di una nazione sovrana, secondo il principio della non ingerenza negli affari interni: impossibile cioè dare il “via libera” alla NATO, che oltretutto non è neppure un’organizzazione regionale, cos’ come sarebbe espressamente previsto dal cap. VIII dello stesso Trattato.282
Denunciando l’illegalità dell’ intervento, molti hanno parlato di “umanitarismo a geometria variabile 
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