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Introduzione

Il piacere degli occhi e la bellezza delle cose nascondono i tradimenti della
geologia e del clima, e fanno dimenticare che il Mediterraneo non e mai stato

un paradiso offerto gratuitamente al diletto dell’umanita.

Questa considerazione di Braudel che testimonia la complessita dell’area
mediterranea ha costituito il punto di partenza della ricerca che si articola in due

sezioni:

nella prima parte si ¢ analizzata la nascita di una politica europea per il
Mediterraneo e I’ invenzione da parte della Unione europea della regione

mediterranea;

nella seconda parte si ¢ verificato se all’interno delle molteplici politiche messe
in atto in differenti fora potesse essere rintracciata una politica comune europea

in materia di migrazioni.

La rilevanza strategica che il Mediterraneo ha assunto nel corso dei decenni
nello scacchiere geopolitico delle relazioni internazionali deriva dalla profonda
interrelazione esistente tra la sua posizione geografica di centralita e di crocevia
di civilta nonché di confine con il continente europeo con le tematiche connesse
alle problematiche della sicurezza, intesa come minaccia alla stabilita politico-
territoriale ma anche come sicurezza umana come snodo dei flussi migratori. I1
Mediterraneo rappresenta per 1’Europa e soprattutto per i Paesi europei che su
di esso si affacciano un alleato strategico ed irrinunciabile per tutelare i propri
interessi ed obiettivi economico-energetici, le loro finalita politiche, le esigenze
di sicurezza regionale e anche per la condivisione di legami linguistico -

culturali frutto soprattutto del passato coloniale.



L’Unione europea (UE) sin dalle origini ha sempre guardato con favore all’area
e cercato di creare delle politiche che valorizzassero le sue peculiarita . La fine
del bipolarismo e il nuovo assetto ha portato la UE a lanciare il disegno piu
grande ed ambizioso che fosse stato sino ad allora mai concepito nei confronti
di una cooperazione regionale, il Partenariato euro mediterraneo . Al di la dei
contenuti in dettaglio delle singole iniziative e che saranno analizzate nel
secondo capitolo ¢ interessante notare come sino ad oggi le politiche, sebbene
non sia mai stato riconosciuto esplicitamente, non abbiano prodotto I’effetto
desiderato, auspicato e caparbiamente ricercato e le cui cause vanno sempre
per gli stessi motivi. Una situazione di debolezza politica alternativamente
della UE o degli altri Paesi del mediterraneo, la eccessiva fragilita economica
dei paesi partner che non sono riusciti ad adeguare le proprie economie alle
riforme necessarie per procedere verso la modernizzazione, o la mancanza di
coesione sia essa interna o esterna sono le cause che piu frequentemente sono
citate per giustificare i cambiamenti di rotta o le nuove iniziative lanciate con

sempre maggiore frequenza.

In seguito all’allargamento ai paesi della ex cortina di ferro I’Unione si ¢
trovata a dover fare un bilancio , non lusinghiero, del partenariato euro
mediterraneo € a dover riequilibrare la propria azione in seguito al mutato
contesto dei propri confini territoriali. Si crea cosi la necessita di rivedere
I’approccio all’area e elaborare una nuova iniziativa meglio rispondente ai
bisogni di rafforzare le frontiere esterne e al contempo stabilizzare quanto pil
possibile il bacino per permettere anche di far progredire le condizioni di
sicurezza e benessere quali strumenti complementari alla azione di

contenimento dei flussi migratori verso 1’Europa.

Ancora una volta perd la mancanza di una strategia politica condivisa e il
prevalere dei singoli interessi strategici degli stati nazionali hanno

ridimensionato 1’ambizione europea impedendole di estendere la propria



influenza nella regione in modo omogeneo e di permetterle di salvaguardare al

meglio i propri confini.

Il terzo capitolo e dedicato all’ultima delle politiche messe in atto dalla Unione
ossia il Processo di Barcellona: Unione per il Mediterraneo (UpM) sotto gli
auspici della presidenza francese e ben presto trasformato in iniziativa
comunitaria per tentare, vanamente a giudicare dalla endemica situazione di
stallo che affligge I’'UpM praticamente sin dalla sua origine, di elevare il
livello delle relazioni tra I’Unione Europea e i partner mediterranei. Si ¢ anche
deciso di abbandonare 1’obiettivo della governance building caratteristico delle
politiche europee dagli albori sino al 2008 per puntare invece al raggiungimento
di risultati concreti attraverso la creazione di progetti regionali e sub-regionali
in settori ritenuti strategici auspicando cosi un maggiore coinvolgimento da

parte degli stati partecipanti.

L’ultimo capitolo invece concentrandosi sull’analisi dell’approccio tenuto dalla
UE nei confronti del fenomeno dei flussi migratori ha provato a confutare la
tesi di chi in effetti vede 1’esistenza di una vera e propria politica europea in
materia a detrimento delle singole politiche nazionali. Assicurare frontiere
sicure e una corretta gestione dei flussi migratori da sempre riveste un ruolo
primario nelle politiche di cooperazione transfrontaliera della UE . A maggior
ragione data la prossimita geografica e i legami che essa ha con il Mediterraneo
tali materie hanno una importanza maggiore arrivando ad essere anche la
principale ragione di rinnovata promozione in taluni casi della cooperazione

con |’area.

Con particolare rilievo si sono infine pertanto affrontate le problematiche
connesse alla permeabilita delle frontiere, ripercorrendo le tappe della politica

migratoria alla interno dell’Unione e si ¢ infine tracciato un bilancio delle

politiche  specificatamente  previste  nell’ambito  del  partenariato



euromediterraneo evidenziando di volta in volta le novita, i miglioramenti ma

anche le difficolta ed errori nell’ attuazione.



Capitolo I
Le origini della politica europea verso il Mediterraneo
1. Le origini della politica europea

Parlando di Europa e Mediterraneo non si pud prescindere dall’evoluzione
anche storica delle relazioni della UE con i paesi terzi della sponda soprattutto
sud del Mediterraneo. Per centinaia di anni I’Europa, il Nord Africa e il Medio-
Oriente sono stati legati intimamente da fattori culturali, storici e commerciali e

ovviamente dalla colonizzazione'.

Nonostante tale passato comune non puo parlarsi nella prima fase di quelle che
a partire dal processo di Barcellona verranno definite relazioni euro-
mediterranee né di una visione politica europea nei confronti del mediterraneo

né tanto meno di una regione mediterranea.

A tal proposito giova premettere che anche la dottrina nazionale e
internazionale si ¢ a lungo dibattuta sulla possibile esistenza o meno di una

regione mediterranea.

I geografi hanno, infatti, giocato un ruolo cardine nel determinare e divulgare la
concezione e 1’idea di un insieme mediterraneo. Nel 1876 il geografo Elisée
Reclus ¢ tra i primi che individua il Mediterraneo come un’area geografica
autonoma dotata di un suo pregio e valore’. Da una concezione geofisica
ristretta, partendo dalla compresenza e tracciabilita degli elementi naturali
Reclus prende coscienza di uno spazio storico, economico e culturale

mediterraneo strettamente interconnesso; giunge a proporre una definizione

VY. Bertoncini, Dictionnaire critique de I'Union Européenne, Parigi, Armand Colin, 2008, p. 5

’E. Reclus, La Nouvelle Géographie Universelle: la terre et les hommes, Parigi, Hachette,
1876, cit. in S. Aru, Il Mediterraneo tra alterita e modernita, in “RiMe”, n. 4, giugno 2010,
pp- 519-533



economica del Mediterraneo come ‘culla del commercio europeo’, commercio
che implica scambi di natura internazionale tra Stati, ma anche scambi legati

alla comunicazione e alla condivisione di idee e cultura tra gli abitanti dell’area.

Il Mediterraneo diventa dunque un valore, in quanto portatore di civilta, nel
momento in cui lo si concepisce e rappresenta come spazio in cui la storia,
I’economia e gli aspetti culturali delle varie aree che lo costituiscono sono
strettamente interconnessi. Infine, all’interno di questa rete di interscambio il
potere di identificazione territoriale ¢ talmente forte da costituire un comune
senso di appartenenza ad un mondo o ad un unico popolo mediterraneo. Di tale
parere anche Vidal de la Blache, che definira la regione mediterranea come
un’unita fisica e climatica caratterizzata da elementi condivisi (specificatamente
parlava di pratiche relative alla agricoltura) e come espressione di una “cultura
mediterranea” comune®. A tale teoria si riallacceranno in tempi piti recenti i
seguaci della teoria “ecologista™ che ravvisano I'unitd della regione nella
comunanza delle  caratteristiche della geografia fisica dei paesi del
Mediterraneo quali il clima, le coste frastagliate e la vegetazione. La
definizione della regione mediterranea & basata su osservazioni empiriche, sulla
geomorfologia dell’area, sul mare relativamente chiuso, sul medesimo clima e
sulla diffusione di flora e fauna, spontanee o coltivate che siano, simili. Tali
elementi non presentano perd necessariamente una stessa diffusione sul
territorio ma rimandano ad un territorio mediterraneo variabile, che rende
oggettivamente difficile a parere della scrivente sposare tale teoria e invece
rende difficile determinare una volta per tutte confini precisi, stabili nel tempo e

soprattutto univoci. La teoria illustrata ha come conseguenza logica e naturale

ic .Cremonesi, cit. in S. Aru, op. cit. p. 519

*P.V. De La Blache, Principles of Human Geography, in A. Jonas , A new regional geography
of localities?, in “Area”, vol.20, n.2 , 1988, pp. 101-110

> C.Cremonesi, op.cit., p. 522



che per risolvere il problema legato alla presenza o meno di una regione
mediterranea si sostenga “l’unicita del Mediterraneo in una molteplicita di

confini®’

. Questa difficile reductio ad unum dello spazio mediterraneo ' emerge
nuovamente all’interno del Rapporto annuale 2005 della Societa Geografica di

Roma su L’Italia nel Mediterraneo®.

Di parere invece diametralmente opposto tra i testi geografici d’ambito
internazionale ¢ utile citare, Philippson che parla di un unita del mediterraneo
segnata da “contrastanti tendenze” al frazionamento e alla aggregazione’. Della
stessa opinione Jacques Bethemont'® che piuttosto pone I’accento sugli
elementi di frammentazione storica e culturale dell’area difficilmente
ricomponibili, soffermandosi sulla difficolta di stabilire criteri identificativi
dell’area validi una volta per tutte. Di approccio simile € I’opera di Kayserdove
si domanda se effettivamente il mediterraneo non sia che un mito , un “mare di

carta” ',

Agli albori non esisteva alcuna politica europea nei confronti del Mediterraneo.
L’Europa delle origini ¢ infatti concentrata su se stessa Dei sei paesi fondatori
solo I’Italia puo essere considerata a tutti gli effetti una nazione mediterranea. Il
mondo mediterraneo come lo defini Braudel non rappresenta alcun interesse, ¢
visto come una delle frontiere della neonata Comunita; € solo in virtu e sotto la

spinta dell’eredita coloniale di alcuni dei paesi aderenti che si suggeri di

6 S.Conti, P. Giaccaria, Scale, politiche, centralita mediterranee, in“Geotema”, 4, 1998, pp. 49-
56, p. 50

7S.Aru, op.cit., p.525
8 Scenari italiani, Rapporto annuale 2005, L’Italia nel Mediterraneo, Roma, SGI, 2005

o A. Manneggia, A.Baldinetti, Processi politici nel Mediterraneo: dinamiche e prospettive,
Perugia, Morlacchi Editore, 2009, p.22

10°J. Bethemont, Géographie de la Méditerranée. Du mythe unitaire a I’espace fragmenté,
Parigi, Armand Colin, 2003

"' B. Kayser, Il Mediterraneo. Geografie della frattura, in “Mediterraneo Economia e
Sviluppo”, Milano, Jaca Book,1996, p.19
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inventare una nuovo tipo di relazioni con la riva sud del mediterraneo'?. C’¢ in
sostanza la disponibilita di tutti gli allora Stati membri della CEE ad avviare,
immediatamente, negoziati con i Paesi mediterranei al fine di concludere
convenzioni di associazione economica per mantenere ed intensificare le
tradizionali correnti di scambio commerciale tra la CEE ed i1 Paesi in questione

e contribuire allo sviluppo economico e sociale di questi ultimi'”.

Da parte dei paesi terzi vi erano invece notevoli resistenze ad appoggiare una
iniziativa in tal senso anche perché collegata ai ricordi del passato di una
politica mediterranea ‘“‘espressione di conservatorismo — nazionalismo -

populismo”14.

Il Trattato di Roma si colloca, quindi, in un quadro storico complesso nel
contempo ancora sostanzialmente coloniale o di recente decolonizzazione: in
esso si possono trovare solo le premesse del dialogo, che solo piu tardi dara vita
ad una vera e propria politica mediterranea. A cio si aggiunge I’ulteriore scopo
nella scelta di intraprendere tali relazioni sito nella necessita di mantenere e di
intensificare i legami di natura economica e politica con tali paesi per assicurare
all’Europa una posizione di primo piano in un’ area di enorme importanza

strategica specialmente nel contesto delle relazioni transatlantiche.

Nel gennaio 1957, infatti, per colmare il vuoto politico creato nel Mediterraneo
e nel Medio Oriente dal fallimento della spedizione anglo-francese a Suez, il
governo di Washington lancio la “dottrina Eisenhower”, che contemplava

iniziative di natura politico-militare oltre che economica, atte ad inserire la

2 D. Schmid, L'Union euro-méditerranéenne : le libre échange pour politique étrangére, in
D.Helly e F. Petiteville, L'Union européenne acteur International, Parigi, 1'Harmattan, 2005, p.
168

> F. Martines, La politica di cooperazione allo sviluppo della CEE, in “Rivista Italiana di
Diritto Pubblico Comunitario”, 1991, pp. 403 e ss..

' P. Craveri, La Repubblica dal 1958 al 1992, Torino, UTET, 1995, p.248
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regione nel sistema egemonico americano. Regione di confine fra Est
comunista ed Ovest capitalista nella logica della guerra fredda, il Mediterraneo
fu da allora presidiato militarmente e politicamente dalla Superpotenza
americana, la quale, blandamente contrastata dalla Superpotenza sovietica, ne
fece il fianco Sud del teatro europeo ed il corridoio aereo per il bombardamento
strategico del blocco sovietico'”. Sembra quindi doversi dare ragione a Ben
Yahia, ministro degli esteri della Tunisia, “I’interesse del nord nel mercato del

sud ¢ sempre stato di sicurezza’.

A questo come accennato sopra si aggiunge un motivo meramente economico.
In quegli anni 1 Paesi del Mediterraneo non membri ( inclusi 1 Paesi che in
futuro lo sarebbero diventati quali Spagna e Portogallo) rappresentavano per
I’Europa il primo partner commerciale sia per le importazioni che per le

esportazioni agricole e manifatturiere.

Il Trattato di Roma contiene pochi elementi di politica estera in materia di
obiettivi e politiche comuni della neonata CEE. La Comunita infatti si era
equipaggiata con pochissimi elementi in tale ambito anche perché occorre
ricordare che il motivo primario della sua costituzione era meramente
economico. A cid0 si aggiunga il perdurante ancora oggi problema delle
ripartizioni di competenze tra stati membri e istituzioni. A cid si aggiunga
infine I’interesse di alcuni paesi nel mantenere degli accordi preferenziali nelle
ex colonie che fecero si che si creasse quello che fu definito come un “vuoto
dottrinale’®. In assenza di una chiaro indirizzo quello che si sviluppd fu quindi

un puzzle variegato.

B E.Calandri, Il Mediterraneo nella politica estera italiana, in A.Giovagnoli., S. Pons , (a cura
di), in Tra guerra fredda e distensione, vol. 1, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2003, p. 354

' S.Henig, Mediterranean Policy in the Context of External Relations of the European
Community, 1958-73, in originale “a doctrinal vacuum” in A. Shlaim e G.E Yannopoulos. (a

12



A conferma di quanto detto si trova nella parte quarta del Trattato di Roma si
riconosce perd espressamente il principio dell’associazione economica con i
Paesi terzi nell’intento di preservare ed ampliare le vie tradizionali di scambio e
di contribuire allo sviluppo delle aree extra-comunitarie. Gli articoli 113, 227 e
238 insieme ad un Protocollo e due Dichiarazioni sono le disposizioni
giuridicamente piu rilevanti. L’articolo 113, in particolare, prevedeva
responsabilita per la Comunita in materia in materia di politica commerciale
comune e in relazione a questa il diritto di concludere trattati e il potere di
gestire 1 riflessi esterni delle politiche interne Per quanto riguarda il Protocollo,
questo lascia invariato il regime doganale di favore del quale fruivano, prima
dell’entrata in vigore del Trattato di Roma, le importazioni da alcuni Paesi
tradizionalmente legati ad uno stato membro. In tal caso dunque, il proposito di
non arrecare danni all’economia dei Paesi mediterranei, e di conservare a loro
beneficio alcune facilitazioni, motivate da vincoli politici che hanno profonde
radici, hanno per conseguenza I’ammissione di regimi speciali diversi da quelli
normalmente adottati nel contesto del mercato comune. Per quel che riguarda le
dichiarazioni o piu correttamente le dichiarazioni di intenzione annesse al
Trattato, una di esse prevedeva l’associazione alla comunita di paesi
indipendenti appartenenti alla zona del franco ( la “French Franc Zone”). Tali
stati infatti beneficiavano di una forma alternativa di associazione economiche.
Sebbene anche questo basato sull’articolo 238 del Trattato, nel testo degli
accordi non si prevedeva alcun tipo di aiuto finanziario, né assistenza tecnica né
la possibilita di accordare la circolazione dei lavoratori. Tale limitazione era
stata dagli altri stati membri alle pressioni francesi; tali accordi erano un misto
tra 1 puri accordi commerciali e un accordo di associazione. Giova ancora una

volta sottolineare come il potere della Commissione fosse all’epoca

cura di), The ECC and the Mediterranean Countries, Cambridge, Cambridge University Press,
2008, p.305
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estremamente limitato e fossero piuttosto i singoli stati membri a giocare il
ruolo forte. Spettava infatti al Consiglio dei Ministri all’unanimita di approvare
il mandato a negoziare della Commissione nel concludere gli accordi nel
determinarne il contenuto, la forma e i1 termini, 1’ultima parola spettava poi ai

singoli parlamenti nazionali che 1i avrebbero dovuto ratificare.

Marocco e Tunisia guidate ai tempi da governi filo occidentali, furono i primi
stati a cui venne offerto una tale tipo di associazione economica nel 1965 e non
senza una fiera opposizione dell’Italia che vedeva cosi messa in pericolo la sua
agricoltura e in particolare il commercio degli agrumi fino a quando si giunse
alla firma degli accordi nel 1969'7 validi per cinque anni € non senza che
I’Italia ricevesse in cambio la somma di 18 milioni di ECU per sviluppare la

propria produzione di olive e limoni.

A questi occorre aggiungere nel 1968 gli accordi misti commerciali e di
cooperazione tecnica con Libano e il caso peculiare dell’Algeria che
espressamente citata nel Trattato all’articolo 16 della convenzione di
esecuzione si dichiara che gli articoli precedenti si applicano all’Algeria e ai
territori d’oltremare della Francia ma a partire dalla sua indipendenza nel 1962

per lungo tempo il suo status rimase incerto.

A fronte di quanto detto I’espressione “associazione economica”, contenuta in
una delle dichiarazioni allegata al Trattato, puo essere quindi intesa nel senso di
voler confermare la volonta di adottare un doppio se non addirittura triplo
binario nelle relazioni mediterranee, tenendo distinti gli accordi commerciali
preferenziali con le ex colonie del nord Africa e gli accordi commerciali con i

restanti paesi, dagli accordi di associazione di cui all’articolo 238. Il testo

"""E del successivo accordo di cooperazione firmato a Rabat nel 1978, vd. in proposito
Regolamento (CEE) n. 2211/78 del Consiglio che porta alla conclusione dell’accordo di
cooperazione tra la Comunita economica europea e il Regno del Marocco, 26 settembre 1978,
“GUCE” L.264 del 27 settembre 1978, p.1
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generale dell’articolo lascia del resto del tutto libero 1’obiettivo, il contenuto e
la forma degli accordi di associazione chiarendo che 1’associazione conclusa
dovra includere” diritti e obbligazioni reciproche, azioni comuni e procedure
speciali”. Gli Accordi di Associazione e loro derivati sono quindi il primo e
unico strumento in cui si concretizza la politica EU nel Mediterraneo ma piu in
generale il tipo di accordo concluso era di importanza e benefici decrescenti

riflettendo nella pratica I’importanza strategica del paese.

Il tipo di accordo concluso rappresentava quindi come sostenuto da alcuni
nell’ipotesi migliore un passo fondamentale verso 1’adesione, nel caso peggiore

un rapporto scadente di membership'®.

I primi a stringere un Accordo di Associazione furono Grecia e Turchia'® per
ragioni di sicurezza ossia per prevenire il rischio che cadessero nella sfera di
influenza del blocco sovietico. Vi era tra i due una notevole differenza infatti
per la Grecia vi era fissato un calendario e una scaletta che avrebbe portato
all’adesione nonché degli standard commerciali estremamente vantaggiosi
mentre per la Turchia non vi erano tempi definiti. Sembra cosi confermata
I’ipotesi di Fabre e in una certa misura conforme a quella dell’allora presidente
della repubblica francese Giscard D’Estaing, suggerisce che 1’idea stessa
dell’interesse verso il mediterraneo sia nato per motivi geopolitici. L’Europa
doveva formare una secondo asse a sud per compensare I’influenza germanica
nel centro e nord Europa. Lui, Fabre, vede nel Mediterraneo 1’asse essenziale
per preservare la stabilita della regione ma non esplicita come tale asse dovesse

prendere forma. Un’altra ragione a sostegno dell’asse mediterranea risiede nella

8 J. Redmond in S. Croft, J. Redmond, G. Wyn Rees, e M. Webber, The enlargement of
Europe, 1999, Manchester University Press in R.Gomez, Negotiating Euro-Mediterranean
partnership: strategic action in EU Foreign Policy, England, Ashgate Publishing Limited,
2003, p. 134

' Entrati in vigore il 1° Dicembre 1964, in “GUCE”, serie L, n. 217 del 29 Dicembre 1964
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opportunita per le fragili democrazie della sponda sud di legarsi a doppio filo

alla solida Europa come peraltro gia successo in passato nel caso della Grecia™.

N

La realta ¢ che una politica del Mediterraneo non esiste negli anni 50. La
neonata comunita si pone come potenza economica e non politica. Come
osservato da alcuni la politica del mediterraneo in quegli anni era del tutto

b

“casuale ” e quasi affascinante per il modo in cui fosse totalmente priva di
visione e incoerente’ proprio perché impostata su un criterio meramente
economico. Il principio generale era che i prodotti industriali potessero entrare
liberamente, senza dazi, dentro il mercato comune contribuendo cosi alle
esportazioni e alla ricollocamento del tessile, abbigliamento e calzaturificio
europeo in Spagna , Marocco e Tunisia ma i prodotti agricoli rimanevano
esclusi attraverso I’imposizione di dazi doganali all’ingresso oppure di quote

assegnate. Tale linea si € lungamente seguita negli anni.

A posteriori nel 1989 la Commissione europea tentera di creare forzosamente
una visione politica dell’epoca e seppur ammettendo che all’inizio le relazioni
furono esitanti pur tuttavia i riferimenti a Marocco e Tunisia contenuti nel testo
del Trattato di Roma dovevano essere intesi come una prova dell’interesse della
Comunita verso I’area. Poco importa pero che il riferimento contenuto nel testo
fosse rivolto alla Francia per i motivi sopra esposti per la necessita di cambiare
le tariffe doganali applicate alle merci provenienti da una vasto gruppo di Paesi

tra cui per I’appunto Tunisia e Marocco.

Paradossalmente dai documenti dell’epoca il paese che piu apertamente ¢ stato
corteggiato in quegli anni dalla neonata CEE ¢ la Libia a cui si offri per un

periodo la possibilita di un Accordo di Associazione che mai si concretizzera.

" ML. Lister, The European Union and the South: Relations with Developing Countries, Londra,
Routledge, 1997, p.73

! A.Shlaim e G.E. Yannopoulos (a cura di) , op. cit., pp 305-324
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La Comunita stessa negli anni 60 era carente di un approccio globale per la
regione del Mediterraneo. Pertanto, fin dai tempi dell’associazione dei Paesi e
Territori d’Oltremare( PTOM) alla CEE, la politica euro-mediterranea ha avuto
sempre un percorso difficile. Com’¢ noto, quella convenzione, se da un lato fu
un estremo sviluppo, sofferto dai piu, dell’idea di Eurafrica® della fine degli
anni "40, di ispirazione francese e colonialistica”. Ovviamente non poteva
predire i movimenti di indipendenza dell’ Algeria e 1’avvento dei colonnelli in
Grecia. Anche gli accordi stretti con i paesi del mediterraneo in uno stadio
iniziale non hanno mai aspirato ad avere il carattere multilaterale e di insieme
né tanto meno ha una visione e coerenza come invece succedeva per le ex-
colonie della Africa sub-sahariana contenuta nel titolo IV del Trattato di Roma.
La Commissione disse che il vantaggio di tali relazioni era nell’essere meno
formalistiche e quindi piu specializzate e intime ma in realta erano solo

generiche e meno realistiche.

Si arrivo cosi al Summit de 1’ Aja del 1969 con il lancio della Cooperazione
Politica Europea che segno I’avvio di una maggiore cooperazione tra gli stati

membri in materia di politica estera.

22 11 merito di tale termine va in realta attribuito a colui il quale ha dato vita al termine stesso,
coniandolo per la prima volta nel 1929 cio¢ Richard Coudenhove-Kalergi. Egli fu un politico
aristocratico austriaco, fondatore del movimento paneuropeo. Le sue teorie costituirono un
contributo di grandissimo rilievo per i futuri movimenti europeisti degli anni Cinquanta, tanto
che ¢ considerato sicuramente come uno dei, se non il, movimento precursore dell’Unione
europea. In particolare la sua teoria sull’EurAfrica apparve nel 1929 sulla rivista Paneuropa e
intitolato Afrika pud essere cosi riassunto: 1I’Europa ¢ figlia dell’Asia, madre dell’ America e
anche maestra dell’Africa. Cid accade perché I’Europa, legata alla sorte dell’Africa, ¢
responsabile del suo destino e quindi il problema africano costituisce una parte del problema
europeo. L’Africa forma, politicamente ed economicamente, il complemento tropicale
dell’Europa. R. Coudenhove-Kalergi, Afrika, in «Paneuropa», V, 1929, n°1-3, p.10

B G. Vedovato, Comunita Economica Europea e Africa, in Studi africani e asiatici, vol. 1I,
Firenze, in “Rivista di studi politici internazionali”, pp.103-144; E. Calandri, op. cit., pp. 359-
360. Ma anche L’Europe unie et I’Afrique. De ’idée d’Eurafrique a la Convention de Lomé I,
in « Colloque international d’histoire » M.T.Bitsch e G.Boussuat, Parigi, 1-2 aprile 2004
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1.2 La Politica Mediterranea Globale

Nel 1971 la Comunita aveva ancora un approccio a “basso profilo” nei
confronti del Mediterraneo ma ne comincia a intravedere le potenzialita e
suscitarne I'interesse come “naturale estensione della integrazione europea”.
Gli accordi conclusi con quei paesi erano a detta della Commissione in un
documento successivo “ una espressione inadeguata degli interessi dell’ Europa
nella regione”. La Comunita sino a quel momento aveva contribuito solo in
minima parte allo sviluppo economico dell’area. L’introduzione sempre nel
1971 del Sistema Generalizzato delle Preferenze in sede GATT e la manifestata
intenzione di Irlanda, Danimarca ma soprattutto Gran Bretagna di voler
accedere alla CEE contribuirono a rafforzare tale interesse. L’ingresso di
quest’ultima infatti poneva un duplice ordine di problemi da un lato infatti
obbligava gli stati membri a estendere il regime di preferenze ai paesi membri
del Commonwealth e dall’altro la Gran Bretagna aveva gia concluso con alcuni
paesi della sponda sud del Mediterraneo accordi commerciali pit vantaggiosi
rispetto a quello riservatogli in virtu degli accordi stipulati con la CEE. A
queste valutazioni interne si aggiungevano le preoccupazioni dovute alle
tensioni politiche addensatesi intorno al Mediterraneo ed al Medio Oriente, ai
problemi di sicurezza internazionale legati alla corsa al nucleare e alla
negoziazione dell’ accordo sulla non proliferazione USA- URSS, al deficit
monetario dovuto al crollo del dollaro e al fallimento del piano Werner™ e

infine le possibili complicazioni nell’approvvigionamento energetico e

24 O.Kramsch, B.Hooper, Cross-Border Governance in the European Union, Londra,
Routledge, 2004, pp. 197 ss.

» Nel 1970 viene presentato alla Commissione europea, in seguito a una dichiarazione dei capi
di Stato e di Governo, il Piano Werner, che prevede la realizzazione, in dieci anni e in tre fasi,
di un'Unione economica e monetaria (Uem). Obiettivo molto ambizioso per i tempi e
naufragato sugli scogli delle grandi crisi economiche ciog il crollo del sistema di cambi fissi
varato a Bretton Woods, lo shock petrolifero e le forti recessioni di quegli anni
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. . . 26 .. . . . .
petrolifero in particolare™ .1l quadro d’insieme non incoraggiante convinse i
leader europei a richiamare in una dichiarazione congiunta I’esistenza di una

“identita europea” sullo scacchiere mondiale .*’

Il Parlamento europeo nel 1971 fu la prima istituzione a parlare di una politica

regionale di promozione e definendola come una possibilita ragionevole.?

Durante il primo semestre del 1972, prese cosi forma un vivace dibattito e
contrappose gli Stati membri e le istituzioni su come impostare le nuove
relazioni con 1 paesi mediterranei in vista dell’allargamento. La Francia in sede
di Consiglio gioco ancora una volta un ruolo determinante introducendo il
parallelismo tra il trattamento riservato da un lato al Portogallo in quanto paese
della European Free Trade Association (EFTA) e Spagna e Israele dall’altro
lato. Osservo infatti che se la CEE aveva siglato un accordo con il Portogallo
all’epoca sotto regime autoritario non si vedeva perché non si potesse fare la
stessa cosa la Spagna anch’essa sotto regime autoritario e con Israele” che

aveva delle condizioni economiche simili alla Spagna. Da li in poi estendere lo

6 R. Aliboni, EU security in the Mediterranean: the role of Southern Europe in S. Bazzoni, M.
Chartouni-Dubarry (a cura di), Politics, economics and the search for Mediterranean stability,
Parigi, Institut d'études politiques méditerranéennes, 2001, p. 59-77

7, Attina, Building the Union. An evolutionist explanation, in “Quaderni europei,” CDE
Universita di Catania , 2009 n. 12, p.7

% Report on the commercial policy of the Community in the Mediterranean basin, “EC
Bulletin”, n. 4, 1971, p. 32

¥ Estendere a Israele tale regime comportd il dover bilanciare il trattamento nei confronti degli
stati arabi. Meriterebbe di essere approfondito ma in altra sede il comportamento tenuto dalla
Francia in materia di politica estera in quegli anni. Dopo la guerra di Algeria sara infatti De
Gaulle a tracciare le nuove linee di politica estera francese nel Mediterraneo. Dopo aver
sostenuto Israele fino alla guerra del 66, i nuovi trattati commerciali siglati con i paesi arabi
dell’area portano la Francia a concepire la propria politica araba come dl tutto indipendente dal
conflitto bipolare. Determinata anche dall’esigenza pressante di garantirsi la sicurezza
energetica, sono gli anni della crisi petrolifera,restera valida sia in ambito bilaterale che
ovviamente in ambito CEE per circa un ventennio. Per maggiori informazioni si veda in
proposito, D. Vernet, The Dilemma of French Foreign Policy, in “International Affairs”, Royal
Institute of International Affairs 1944-, Vol. 68, n. 4,ottobre, 1992, pp. 655-664; oppure anche
C. Saint-Prot, La politique arabe de la France, in “Observatoire d’études Géopolitiques”, su:
http://www.etudes-geopolitiqges.com/articlel.asp.
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stesso principio anche agli altri stati del Mediterraneo fu facile. Nell’ottobre del
1972 i capi di stato e di governo della Comunita esplicitarono tutti questi fattori
e sentimenti e al vertice di Parigi del ottobre 1972 dichiarando che * la
Comunita attribuisce vitale importanza alla messa in pratica dei suoi impegni
nei confronti dei paesi del Mediterraneo con cui sta per o ha gia concluso
accordi ed € necessario che tali accordi siano oggetto di un bilanciato approccio
globale” . Nasceva cosi la Politica Mediterranea Globale (PMG). Per la prima
volta I’approccio nei confronti dei paesi del mediterraneo era per 1’appunto
globale prendendoli in considerazione come un gruppo OmMOZeneo
proponendosi cosi come una politica di armonizzazione, sul piano esterno nei
confronti delle previsioni contenute nel GATT e sul piano interno nel livellare e
omogeneizzare le differenze tra i diversi accordi e prevedendo infine delle

clausole di non discriminazione nei confronti dei paesi vicini.

Con la Politica Mediterranea globale la CEE da inoltre origine all’ idea di

¢ . RS 0
‘mediterraneity” >

ricomprendendovi e decidendo di enfatizzare gli interessi
economici comuni di paesi di per se molto diversi tra loro come i paesi arabi
quelli per intendersi che sono genericamente definiti del Maghreb e del
Mashreq ma anche la Spagna, Cipro, la Grecia la Turchia e Israele. Sebbene il
tentativo fosse apprezzabile ovviamente era tutto fuorché perfetto infatti non

comprendeva neanche tutti i paesi mediterranei escludendo Albania e Libia.

Alcuni mesi dopo il vertice di Parigi la Commissione proponeva dei nuovi

accordi di cooperazione di tipo “globale”. Pur mantenendo un carattere

PL)

3% Sul concetto di “mediterraneita” vedere F. Braudel, (a cura di), Il Mediterraneo. Lo spazio, la
storia, gli uomini, le tradizioni, Milano, Bompiani, 1987; F. Braudel,, Il Mediterraneo, Milano,
Bompiani, 1985; M. Fuschi Il Mediterraneo. Geografia della complessita, Milano, Franco
Angeli Editore, 2008, ma anche P.Matvejevic, Breviario mediterraneo, Milano,Garzanti, 1991;
P. Matvejevi¢ , Il Mediterraneo e I’Europa, Garzanti, Milano 1998; B. Amoroso, Europa e
Mediterraneo, Le sfide del futuro, Bari, Dedalo, 2000
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essenzialmente commerciale, erano piu omogenei € completi rispetto alla
precedente esperienza. Introducevano alcune delle linee che caratterizzarono
successivamente anche il partenariato euro-mediterraneo. In primis la durata
degli accordi era illimitata e con protocolli quinquennali ove vi si prevedeva la
dotazione finanziaria di aiuti che sarebbero stati accordati dalla Comunita. Si
trattava di concessione di sovvenzioni a fondo perduto, I’erogazione di prestiti a
condizioni particolari o tramite la concessione di bonifici d’interessi sui prestiti
aiuti non rimborsabili e prestiti della Banca Europea degli Investimenti (BEI)*',
sostanzialmente svincolati da precisi obiettivi di politica economica da parte dei
paesi beneficiari**. In secondi i rapporti tra la CEE ed 1 Paesi terzi mediterranei
non erano basati piu sul solo piano delle concessioni fatte dalla Comunita, ma
sulla cooperazione seppur asimmetrica, in un rapporto fondato sulla comune
volonta di agire in sinergia e reciprocitél3 > 1 PTM a eccezion fatta per Cipro ,
Turchia Malta e Israele godevano di agevolazioni di tipo “unidirezionale” cioe,
mentre 1 Paesi terzi mediterranei si limitano ad accordare alla CEE il regime
generalizzato della nazione piu favorita (con riserve dovute ad esigenze di
industrializzazione e di sviluppo), la CEE si impegna in una progressiva
liberalizzazione del complesso degli scambi (anche se con distinzione tra
prodotti industriali ed agricoli, ove si parlava addirittura di una percentuale di
liberalizzazione pari all’80% per ogni paese, ed ulteriori distinzioni all’interno

degli stessi prodotti di ciascuna categoria) e si limitavano ad offrire alla

*! Istituita nel 1958 dal trattato di Roma, la Banca europea per gli investimenti (BEI) & I'istituto
di credito a lungo termine dell'Unione europea. Concede prestiti al settore pubblico e privato
per finanziare progetti d’interesse europeo opera nell'UE e in circa 140 paesi con cui 'UE ha
concluso un accordo di cooperazione

2E. Basile, C. Cecchi, Modelli commerciali e scambi agricoli. Una analisi dei rapporti tra
CEE e paesi mediterranei, Milano, Franco Angeli, 1988

3 Proprio la reciprocita trovd "opposizione degli Stati Uniti contrari a che nel territorio si
creasse un blocco euromediterraneo mentre invece i1 paesi interessati si dimostrarono in
principio favorevoli alla possibilita, in pratica 1’idea pero falli e fu boicottata quasi subito da
ambo le parti
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Comunita un generico impegno ad introdurre misure di preferenza. Un tale
sistema aveva una portata ben pili ampia della mera riduzione delle tariffe.
L’obiettivo principale era quello di favorire un processo di specializzazione
produttiva tra le due sponde del Mediterraneo: i PTM avrebbero esportato verso
il mercato UE materie prime, prodotti agricoli di tipo mediterraneo e manufatti
a tecnologia matura e la CEE avrebbe esportato prodotti agricoli di base,
manufatti a tecnologia avanzata e beni di investimento in generale**. L’idea di
base era quella di creare una economia di scala per le nazioni del Mediterraneo,
sorpassando le limitazioni dei loro rispettivi mercati interni incoraggiare lo
sviluppo. In tale ottica, si giunse ad esplicitare 1’idea della creazione di un’area
di libero scambio (ALS) da realizzarsi entro il 1977 eccezion fatta per la lista

dei “prodotti sensibili”*.

Infine nella PMG si prospettava anche la creazione di un foro di dialogo
istituzionale permanente. Si prevedeva I’istituzione di consigli di cooperazione
bilaterale e dei comitati ad hoc sarebbero stati costituiti con ogni stato
mediterraneo per incontrarsi regolarmente e revisionare il funzionamento degli

accordi’®.

* L’Unione europea e i paesi terzi del mediterraneo. Accordi commerciali e scambi
agroalimentari, capitolo II da :
http://associazionebartola.univpm.it/pubblicazioni/seminari ancalega/documenti2004 2005/se
minario8/2 pem aaem e giudizi.pdf. Tale idea perdo venne presto a scontrarsi con i limiti
imposti dalla Politica Agricola Comune e fu accantonata

3 M. Lister, The European Union and the South. Relations with developing countries, Londra,
Routledge, 1997, pp.70-103

% F. Bicchi, Legitimacy by contagion: a sociological institutionalist analysis of the EU
Mediterranean policy, su: http://www.arena.uio.no/cidel/WorkshopOsloSecurity/Bicchi.pdf
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Gli accordi furono negoziati a partire dal 1974 e firmati a partire da due anni
dopo. Si inizid con i Paesi del Maghreb (Algeria, Marocco e Tunisia) e a

seguire con quelli del Mashreq (Egitto, Siria, Giordania e Libano)®’.

L’allora commissario per la cooperazione, Claude Cheysson, a Rabat nei giorni
della firma dell’accordo con il Marocco disse che 1I’Europa si stava imbarcando
in un dialogo sulla cooperazione integrata con il Marocco al pari di quanto
avrebbe successiva,mente fatto a breve con i paesi limitrofi e come del resto era
stato gia fatto con 1’insieme dei paesi sub-shariani attraverso la Convenzione di
Lomé®®. Nei giorni seguenti in visita a Tunisi e Algeri si espresse in modo
analogo giungendo a definire 1 nuovi legami come un ‘“contratto di
civilizzazione” *. Era chiara a suo dire I’intenzione dei paesi di giungere alla
unita araba . In tal modo I’idea di base della Commissione era che i tre grandi
blocchi, Europa, mondo arabo e Africa fossero interconnessi e interdipendenti
gli uni dagli altri per poter raggiungere da un lato la piena indipendenza e

dall’altro rigettare gli interventi esterni.

Nonostante le buone intenzioni la PMG non raggiunse 1 suoi obiettivi per
molteplici fattori tra cui sicuramente la recessione economica mondiale
conseguente alla crisi petrolifera che colpi I’Europa in modo piu forte del
previsto.. A causa cio la CEE adottd un atteggiamento protezionistico che

portd, come ebbero occasione di far rimarcare i PTM interpellati dalla

11 testo degli Accordi ¢ reperibile in GUCE, serie L, nn. 263, 264, 265, 266, 267, 268, 269,
del 27 settembre 1978

B The European Community, the Mediterranean and the Middle East, Europe Information

Development X/20/90, 1990, pp.3 ss.

* Discorso di Claude Cheysson, Commissario per lo sviluppo in occasione della firma
dell’ Accordo di cooperazione tra la Repubblica di Tunisia e le Comunita Europee, Tunisi, 25
aprile 1976, biblioteca Commissione Europea, Bruxelles
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.. 40 . . .. . . . . .
Commissione ™ , a una difesa dei propri interessi e prodotti , tessili e agricoli, a

discapito dei partner mediterranei.

Khader*' ha correttamente osservato che la CEE nel corso delle sue relazioni
con la sponda sud abbia sempre perseguito 1’egemonia della logica liberale
dello sviluppo privilegiando gli aspetti puramente commerciali degli accordi a
discapito delle altre forme di cooperazione contenute negli accordi come ad

esempio la formazione dei quadri dirigenti locali*.

Probabilmente il vero motivo che porto al fallimento della Politica mediterranea
globale, sono totalmente erronee risiede nell’errore ab orgine di tale politica. Il
bisogno della Comunita di approvvigionamenti energetici sicuri e la
convinzione che lo sviluppo che sta vivendo I’economia comunitaria possa
essere il traino anche per le economie dei Paesi terzi mediterranei. Non si tenne
sufficientemente in considerazione infatti che pur accordando tariffe
vantaggiose per I'ingresso delle merci nel mercato comunitario i PTM erano del
tutto carenti della sufficiente capacita di produrre merci che per qualita e
standard rispondessero alle esigenze di un mercato sofisticato come quello
europeo. Come summenzionato si investi soprattutto sulla cooperazione
economica allocando pochissime risorse ai restanti assi. A ci0 infine si
aggiunga che la colpa non fu tutta da addebitare unicamente alla CEE. I PTM,
infatti, lungi dal sviluppar una integrazione regionale orizzontale continuarono

a vivere 1 rapporti con la CEE in modo bilaterale del tutto indipendenti gli uni

* European Commission, Commission report to the Council on the explanatory talks with the
Mediterranean countries and the applicant countries, COM (84) 107 final, 1984

4B, Khader, Le partenariat euro-méditerranéen vu du Sud, Paris — Louvain-la-Neuve,
L’Harmattan & Centre Tricontinental, 2001, p. 246

2 L’assistenza tecnica prevista dagli accordi consiste nell’invio di tecnici comunitari
specializzati per programmare o seguire la realizzazione dei programmi di sviluppo, la
formazione dei quadri locali, funzionari pubblici etc.
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dagli altri se no in aperto contrasto minando alla base quel processo che voleva
accrescere la sicurezza e la stabilita dell’area come base imprescindibile per lo

sviluppo e gli investimenti.

La prima fase della politica mediterranea si chiude definitivamente con il
secondo allargamento e I’ingresso di Grecia, Spagna e Portogallo nella
Comunita. Questa, infatti, impegnata nello sforzo prima di concludere i
negoziati per 1’accesso, poi di integrare nel mercato unico le fragili democrazie
e resa completamente autosufficiente per i prodotti agricoli mediterranei si

volge al suo interno tralasciando il bacino sud del Mediterraneo.

L’adozione di un piano regionale fu comunque un notevole passo avanti per la
CEE e il primo segno vitale del superamento della logica bilaterale post
colonialista. Alcuni dei principi contenuti nella PMG come il dialogo
istituzionalizzato, la cooperazione multisettoriale, e la stessa idea dell’area di
libero scambio sono rimasti delle costanti della politica mediterranea sino ai

giorni nostri.

Nel 1981 il Parlamento europeo si pronuncio chiaramente sull’insufficienza
della politica globale poiché non idonea a incoraggiare la collaborazione.
Inoltre sottolineava la necessita di migliorare gli accordi firmati con i1 paesi
mediterranei per migliorarli dal punto di vista economico-commerciale. Il
decennio che si apre con tale suggerimento € pero non particolarmente attivo su
questo fronte. Come detto L’Europa ¢ concentrata sul suo allargamento e
integrazione. Tuttavia nel tentativo di tradurre in pratica i suggerimenti del
parlamento e preparare le aree mediterranee della CEE al nuovo allargamento e
alla concorrenza soprattutto agricola che da esso derivava., si crearono i
Programmi Integrati Mediterranei (PIM) consistenti in interventi finanziari
misti con risorse nazionali e comunitarie, Gli obiettivi dei PIM furono fissati

con cadenza pluriennale collegati alle politiche comunitarie.
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Nel 1984 T’elezione di Jacques Delors costitui un flebile passo avanti nella
politica verso il mediterraneo. Delors in controtendenza si mostro sostenitore
della necessita di realizzare uno spazio economico unificato che fungesse da
stimolo per rivitalizzare la politica mediterranea. Provo a rilanciare la politica
mediterranea attraverso 1’idea di uno spazio economico unificato, gli squilibri
tra riva nord e riva sud bloccano la riuscita di qualsiasi intervento politico..
Nonostante gli sforzi, le promesse e gli accordi profusi i paesi del mediterraneo
non mostravano segni evidenti di progressi. Disoccupazione, arretratezza
economica e elevati tassi demografici continuavano e essere 1 principali
problemi del bacino sud. Sembra ad alcuni®® che “i vari accordi di cooperazione
tra CEE e paesi mediterranei non comunitari abbiano paradossalmente e di fatto
consolidato la dipendenza di questi ultimi nei confronti della comunita,
rendendoli sempre piu esposti alle decisioni prese unilateralmente dalle

istituzioni comunitarie”.

Analogamente da segnalare per [l'interesse mostrato nei confronti del
mediterraneo sono Mitterand prima nel 1983 e Craxi poi nel 1986 che
proposero I’idea di un forum dei paesi mediterranei tramutatosi in realta quattro
anni dopo con la partecipazione di quattro stati europei e cinque paesi
dell’'Uma* e successivamente anche Malta di cui si parlera in seguito e
conosciuto come 5+5. Il forum costituito ufficialmente nell’ ottobre 1991
proponeva la cooperazione tra i membri sia sul campo protezione dell’ambiente

e della loro tutela contro I’'inquinamento e la desertificazione.. in seguito alla

BE. Rizzi, Un mediterraneo di conflitti. Storia di un dialogo mancato, Roma, Meltemi editore,
2004, p.57 e ss

* Unione del Maghreb Arabo caldeggiata e sostenuta dalla CEE durante il Consiglio di
Strasburgo del 1989 in cui nella dichiarazione finale si richiama 1’opportunita per la comunita
di approfondire la politica nei confronti degli stati del mediterraneo e si attribuisce interesse e
importanza alla creazione della Unione del Maghreb Arabo. Si chiedeva inoltre alle istituzioni
di adottare dei metodi di cooperazione singoli basati sulle esigenze di ciascuno degli stati del
mediterraneo
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prima guerra del golfo, ai “problemi” in Algeria e all’embargo contro la Libia
la cooperazione subi una battuta d’arresto e perd nel contempo evidenzio
ancora una volta come il Mediterraneo fosse anche un frontiera di sicurezza per
I’Europa. ma permase tuttavia I'idea e la Commissione adottd una
comunicazione sul futuro delle relazioni tra la CEE e 1 paesi del Maghreb
facendo il bilancio della cooperazione tecnica finanziaria e della cooperazione

“orizzontale .
1. 3 La Politica Mediterranea Rinnovata

E’ solo nella seconda meta degli anni ottanta, con il cambio della presidenza in
America che si riapre un dibattito europeo e comunitario sui rapporti con il
Mediterraneo. Sin dal 1989 come risultato di una serie di capovolgimenti
geopolitici la Comunita focalizzo la sua attenzione essenzialmente sull’ Europa
dell’est ma in parte anche sul Mediterraneo dove si ebbe un nuovo vigore
facendosi pian piano strada le idee che furono poi alla base del Partenariato
Euro-Mediterraneo®. Prima di tutto era chiaro che i paesi della sponda
meridionale erano insoddisfatti dello stato degli accordi cosa che divenne
evidente quando il Marocco nel 1987 arrivo al gesto estremo di fare domanda di
adesione per la Comunita per poter ottenere migliori condizioni economiche vis

a vis degli altri stati europei. Ovviamente la candidatura fu respinta

motivandola con il fatto che il Marocco no si trovava sul territorio europeo.

In secondo luogo ci si rese conto che 1’insoddisfazione dei paesi mediterranei
non era solo di tipo economico ma era anche un problema di sicurezza.
L’instabilita della sponda sud del bacino avrebbe avuto delle ripercussioni

anche sul territorio europeo sia da un punto di vista energetico con nuovi rischi

* J Marks, High hopes and low motives: The new euro-mediterranean parmership initiative ,
in “Mediterranean Politics”, Volume 1, n. 1,estate 1996 , p. 1 — 24 ma anche E. Barbe, The
Barcelona conference: Launching pad of a process, in “Mediterranean Politics”, vol. 1, n.1,
estate 1996 , pp. 25 - 42

27



per gli approvvigionamenti ma anche per le minacciate ondate migratorie
causate dai tumulti nella regione, La seconda parte degli anni ottanta ¢ infatti il
periodo in cui in Algeria si scatenato i tumulti. Con la fine della guerra fredda
la Comunita si voltd verso i Paesi dell’Europa centrale e orientale aiutandoli
nella trasformazione verso la democrazia e in una economia di mercato per

assicurare stabilita al continente europeo.

E’ infatti opinione comune che il processo di decolonizzazione unito alla fine
della guerra fredda cred un ambiente favorevole all’incremento della in
reazione intra-regionale. Tale fenomeno su scala mondiale ha portato a un
vivificarsi del regionalismo come caratteristica maggiore del panorama

internazionale™®.

In questi anni si assiste a un fenomeno di compresenza temporale tra le
iniziative multilaterali della Comunita e le iniziative sempre a vocazione
multilaterale ma portate avanti singolarmente o in accordo con altri stati da
parte dei paesi mediterranei della CE. 1l primo caso nel 1990 allorché fu la
Spagna, ( sebbene secondo altri sia stata I’Italia ad averne avuto la paternita) da
poco membro, a giocare un ruolo principale; appoggiata dalle altre due nazioni
con solidi interessi nel mediterraneo ossia Italia e Francia si fece promotrice
della nuova iniziativa nei confronti dei vicini meridionali, la conferenza sulla

sicurezza e la cooperazione nel Mediterraneo (CSCM)"; ma I'iniziativa falli

%S, C. Calleya (a cura di), Regionalism in the Post-Cold War World, Aldershot, Ashgate,
2000, pp. 10-17

#7 L’istituzione di una CSCM fu proposta dai governi della Spagna e dell’Italia in ambito CSCE
(Conferenza sulla sicurezza e la cooperazione in Europa). La CSCM all’inizio fu concepito a
beneficio esclusivo del Maghreb ma ben presto allargato a tutto il bacino. Costruito su tre
moduli ossia stabilita regionale, cooperazione economica e rapporti sociali e diritti umani
prevedeva la gestione multilaterale di tre aree di cooperazione, nel campo della sicurezza,
dell’economia e dei rapporti sociali e umani. LA CSCM era piu costruita come un processo che
come una organizzazione che idealmente doveva coprire dalla Mauritania all’Iran. Le ambizioni
dei paesi europei mediterranei si infransero rapidamente prima in seguito alla prima guerra del
golfo con lo scontro di tale iniziativa con gli interessi americani nell’area e il conseguente
ridimensionamento forzato degli obiettivi dell’iniziativa. Poi si distrussero del tutto in seguito a
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ben presto. Il secondo caso con I’iniziativa francese del gruppo 5+5 che lanciato
a Roma sempre nel 1990 rappresenta uno strappo della Francia alla politica
comune europea perché simboleggia il lancio della politica individuale della
Francia nel Mediterraneo. Imparando dagli errori commessi nella CSCM il
numero di partecipanti ¢ sensibilmente ridotto appunto a cinque stati della
Comunitd e cinque stati mediterranei®®. L’iniziatica era eminentemente
economico anche se formalmente si antenne 1’impostazione tripartita della
CSCM aggiungendo anche una quarta componente ambientale ma anche esso

falli®’.

L’obiettivo di un rapporto euro-mediterraneo strutturato si fa nuovamente
strada sotto I’'impulso di due processi nel frattempo all’opera: il Processo di
pace in Medio Oriente, che mette politicamente al margine 1’Europa, e il
processo di allargamento ai paesi dell’Europa centro-orientale, che rischia di
creare squilibri politici all’interno dell’Unione stessa, spostando troppo a Est il

baricentro degli interessi europei. Il Parlamento europeo anche esso chiamo per

valutazioni iniziali errate tra cui la prospettiva ottimistica di poter adottare il medesimo
approccio in tutta la regione mediterranea senza tener conto delle differenze esistenti
soprattutto in termini di sviluppo sociale ed economico e alla scarsa struttura organizzativa e di
gestione che in assenza di una struttura forte e determinata non permise di sveltire le
negoziazioni e superare i problemi soprattutto con i paesi del Mashreq. In proposito vd anche:
A. Bin, Mediterranean Diplomacy. Evolutions and prospects, Department of Political Studies,
Universita di Catania, Jean Monnet Chair of European Comparative Politics, Gennaio 1997; F.
Rizzi, op. cit. o anche A. Badini, Efforts at Mediterranean Co-operation, in Holmes J.W. (a
cura di ), MAELSTROM. The United States, Southern Europe, and he Challenges of the
Mediterranean”, Cambridge, Massachusetts, The World Peace Foundation, 1995

* Le dieci nazioni che facevano parte del 5+5 erano i membri del’UMA (Algeria, Libia,
Mauritania, Marocco e Tunisia) e cinque paesi europei ossia Francia, Italia, Portogallo, Spagna
e Malta

“ 11 dialogo fu paralizzato in un primo momento dallo scoppio della guerra del golfo e in
seguito alle sanzioni imposte alla Libia dalle NNUU nel 1992. Analogamente problematico fu a
causa dei problemi sorti tra Algeria e Marocco per la disputa sul Sahara Occidentale. Ma anche
sul fronte europeo non mancarono i dissidi che evidenziarono i differenti approcci di Francia
Italia e Spagna nell’intendere il mediterraneo con la prima che propendeva per un approccio
sub-regionale mentre le altre due per ricalcare la CSCM e ricomprendere tutto il mediterraneo.
Il forum fu definitivamente sospeso nel 1999 ma ritornd a nuova vita nel 2001 durante il
Consiglio Affari Generali Relazioni Esterne di Lisbona
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una “riorganizzazione” della politica mediterranea sottolineando che la stabilita
politica, sociale e economica della CEE ¢ dipendente largamente dalla pace
raggiunta nei territori confinanti e del loro graduale sviluppo. La Comunita
continuava il rapporto del relatore Pinto dovrebbe agire come forza
stabilizzatrice in quei territori che le sono geograficamente vicini®’. 1l
Parlamento chiamava quindi per un dialogo globale multilaterale che doveva
includere anche elementi di sicurezza e che doveva servire per rinvigorire e

creare un clima di fiducia reciproca’’.

Successivamente sulla scorta di una comunicazione della Commissione del
1990* la CEE vara la Politica Mediterranea Rinnovata nel dicembre del 1990.
La vera novita di questa politica che ebbe scarsa fortuna ¢ che 1’Europa prova a
proporsi in embrione anche come attore politico oltre che economico™. Per la
prima volta si allarga I’impegno della Unione; non pii meramente economico o
con finalita economiche ma emerge un profilo politico. Il Mediterraneo, infatti,
doveva costituire secondo le premesse un interesse fondamentale per la

sicurezza europea e che I’Europa doveva operare come una forza stabilizzatrice

%% Parlamento Europeo, Report of the Committee on External Economic Relations on a
revamped Mediterranean policy, A3 -0121, final, 3 maggio 1991, relatore Eusebio Caro Pinto

1 J. Marks, High hopes and low motives: the new Euro-Mediterranean Partnership initiative,
in “Mediterranean Politics”, vol.1, 1996, pp.10-11

32 Comunicazione della Commissione europea, Un nuovo profilo per la politica mediterranea
per il periodo 1992-1996, Bruxelles, giugno, 1990

>3 La Politica mediterranea rinnovata consisteva nel potenziamento delle intese preesistenti e
nell’elaborazione di nuovi programmi di assistenza che, attraverso il trasferimento di
tecnologia, dovevano contribuire allo sviluppo socio-economico dei PaesiTerzi Mediterranei
(PTM). I risultati di codesta politica perd non furono entusiasmanti. Per quanto riguarda i
prodotti agricoli, non solo le concessioni tariffarie sono state parziali, ma le possibilita di
esportazione dei PTM sono state limitate da una serie di meccanismi di protezione adottati dalla
Comunita nell’ambito della Politica Agricola Comune (PAC): ossia di barriere tariffarie,
calendari d’importazione, contingenti, prezzi di riferimento, clausole di salvaguardia e
normative fitosanitarie, che hanno inciso sul volume delle esportazioni molto di pit dai dazi
doganali. Il settore agricolo ¢ stato ulteriormente peggiorato dal carattere bilaterale degli
accordi, che hanno creato una serie di distorsioni e hanno generato rivalita tra gli stessi PTM, in
concorrenza fra loro per strappare migliori condizioni e maggiori finanziamenti dalla Comunita
europea
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e stimolatrice dello sviluppo politico, economico e sociale dei vicini del sud. Si
cita la pericolosita dell’estremismo islamico e I’esigenza di avviare un dialogo
esteso anche agli apparati politico-militari per instaurare un clima di fiducia
reciproca. La Commissione inoltre nella sua proposta esplicitd un nuovo motivo
ossia che per la sua prossimita geografica lo sviluppo sociale e economico del
mediterraneo era un “interesse fondamentale per la sicurezza” della

Comunita®.

La Comunita non era ancora matura per assumere tale ruolo ma una serie di
eventi esterni le impongono questo balzo in avanti anche se non ¢ ancora
pronta. La caduta del muro di Berlino e la fine del bipolarismo con la
confusione che ne scaturi furono il motivo scatenante per provare a imporsi
come attore credibile nel Mediterraneo e come test per verificare tale possibilita

stanti i rapporti privilegiati costruiti in tre decenni di cooperazione.

Analizzando il testo della politica si nota infatti che sebbene la cooperazione
finanziaria mantenga il suo ruolo predominante con una accresciuta
disponibilita di fondi destinati al mediterraneo a questa si affiancano molte
novita. Gli elementi interessanti che verranno poi successivamente ripresi e
sviluppati negli anni futuri sono molteplici. contenuti della politica tra i tanti
spicca anche lo sviluppo delle risorse umane e della formazione professionale
per garantire la necessaria manodopera specializzata ma non per esigenze
interne all’Unione come era accaduto negli anni settanta ma per essere
utilizzata dagli stessi paesi mediterranei una volta formata. Oltre
all’ampliamento generale delle aree di intervento con I’inclusione di
disposizioni in materia di ambiente e diritti umani si iniziano a intravedere in

nuce la predisposizione di un accompagnamento da parte dell’Europa verso il

" R. Gomez, The EU’s Mediterranean policy. Common foreign policy by the back door?, in J.
Peterson, H. Sjursen (a cura di ), A common foreign policy for Europe? Competing visions of
the CFSP, Londra, Routledge, 1998, pp.138-139
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processo di riforme e adeguamento economico dei paesi mediterranei;
I’incentivazione del settore privato attraverso il potenziamento degli
investimenti; il miglioramento delle condizioni di accesso al mercato
comunitario per le merci provenienti dai paesi meridionali e infine il
rafforzamento del dialogo economico e politico da realizzarsi anche attraverso
la cooperazione orizzontale gestita dalla Comunita. Al pari di quanto avvenuto
per la PGM si predisposero anche dei programmi di aiuti multilaterali con
I’obiettivo di incentivare la cooperazione regionale nei settori di interesse
comune al fine di aumentare I’integrazione regionale tra gli stati arabi che come

visto in precedenza era ancora dei livelli risibili>.

Per favorire ulteriormente lo sviluppo si creano attivita congiunte tra la
Comunita e le istituzioni locali dei paesi del Mediterraneo. I paesi meridionali
sebbene riluttanti accettarono la nuova politica che pero si rivelo 1I’ennesimo
fallimento perché si concretizzo su base bilaterale tradendo ancora una volta

I’approccio regionale.

Il precoce fallimento della politica rinnovata ¢ testimoniato dal successivo
proliferare di iniziative che contrastano con il carattere regionale e multilaterale
della politica mediterranea rinnovata per focalizzarsi soprattutto o sul bilaterale
o comunque unicamente sui paesi del Maghreb soprattutto per motivi di

sicurezza e di stabilizzazione. Nel 1992, infatti, 1’Unione lancia 1’idea di un

> E. M. Peresso, Euro-Mediterranean Cultural Cooperation, in “ European Foreign Affairs
Review”, vol. 3, n. 1, in “The Netherlands Kluwer Law International”, 1998, p. 137-138

% Nascono anche in questo periodo proprio per sopperire alla inefficacia dei Protocolli
finanziari, che erano convenzioni bilaterali tra Stati, i programmi che ancora oggi sopravvivono
in parte: MedCampus; MedUrbs; MedMedia e MedMigrazione. Sono concepiti per consentire
di aggirare i problemi politico-burocratici dei Protocolli favorendo la cooperazione
decentralizzata e affidando a dei partner su entrambe le sponde del Mediterraneo, costituitisi in
reti di 4-8 membri, la realizzazione di un progetto da essi concepito. Questi partner possono
essere, a seconda dei programmi, comunita territoriali, universita, imprese, professionisti nel
campo dei mezzi di comunicazione oppure centri di ricerca. per una disamina approfondita dei
contenuti di tali programmi si veda in proposito D. Nicolia, La strategia euro mediterranea.
Prospettive politiche-economiche per il Mezzogiorno, Milano, Franco Angeli, 2005

32



partenariato Euro-Maghrebino in tanto che frontiera meridionale dell’Europa.
La referenza al Mediterraneo e alla mediterraneita ¢ totalmente assente e anche
ogni possibile coinvolgimento delle regioni del Mashreq’’ In un paragrafo
arriva addirittura a effettuare un netto distinguo tra le due regioni diversificando
esplicitamente il loro trattamento offrendo a paesi del vicino e medio oriente
I’apertura di un dialogo istituzionale per mirare a un’ unica entita economica
del Medio Oriente. Per il Mashreq non vi ancora spazio in tale visione. Le
relazioni con il Maghreb sono pensate nei termini di una integrazione con la
zona europea ¢ il suo mercato unico mezzo secondo la Commissione attraverso

cui potersi realizzare I’inserimento del Maghreb nell’economia mondiale®.

Nella Comunicazione della Commissione del 1994, sono gia evidenti le linee
guide del futuro partenariato euro - mediterraneo. Il Consiglio di Lisbona del
1992 infatti aveva gia estrinsecato nelle conclusioni che “ le riva meridionale e
orientale del Mediterraneo al pari del Medio Oriente sono aree geografiche in
relazione alle quali I’Unione ha forti interessi in termini di sicurezza e stabilita
sociale”. Il successivo Consiglio di Corfu coerente con tale linea diede mandato
al Consiglio di “Valutare insieme alla Commissione la politica globale
dell’Unione Europea nel la regione mediterranea e le possibili iniziative per
rafforzare tale politica nel breve e medio termine, tenendo presente la

possibilita di convocare una conferenza a cui partecipi I’Unione Europea e i

7 Per maggiori informazioni in proposito Comunicaizone della Commissione al Consiglio e al
Parlamento europeo, SEC (92) 401, finale, L’avenir des relations entre la Communauté et le
Maghreb, 30 aprile 1992. In originale I’ » insertion du Maghreb dans I’économie mondiale se
fera nécessairement par le moyen [...] d’une interpénétration beaucoup plus étroite des
activités économiques avec la Communauté. [...]L objectif ultime serait de parvenir a établir
entre une future union douaniére de Maghreb et la Communauté, une zone de libre-échange »
in P. Willa, La méditerranée comme espace inventé, Swiss Federal Department of Foreign
Affairs (DFA), 2005, su : http://www.isn.ethz.ch/isn/Digital-Library

> Non paper, La Communauté et I’aprés guerre du golfe, dimension économique, Bruxelles, 15
aprile 1991, da P. Willa, op. cit., p. 3-6
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suoi partner del Mediterraneo™’. La Commissione, identifico due aree

prioritarie per sostenere da un lato le riforme politiche prioritarie con il rispetto
dei diritti umani e la liberta di espressione per contenere i fenomeni estremisti e
dall’altro la promozione delle riforme economiche come mezzo per aiutare la
crescita economiche e le condizioni di vita contribuendo cosi a ridurre la
violenza e i flussi migratori verso I’Europa. di estendere il modello su cui si
basava la partnership alla intera regione mediterranea con la creazione di una
“zona euro-mediterranea di pace e stabilita”®. Il tempo era ormai maturo per

una svolta nelle relazioni con il Mediterraneo.

% Consiglio dell’Unione europea, Conclusioni della Presidenza, Consiglio europeo di Corfu,
24-25 giugno 1994, su:
http://www.consilium.europa.eu/Uedocs/cmsUpload/EUROPEAN%20COUNCIL%20AT %20
CORFU%20-%?20Presidency%20conclusions.pdf

% Commissione europea, Communication Strengthening the Mediterranean of the European
Union: establishing a Euro-Mediterranean policy, COM 427, final, Bruxelles, 1994, p.2
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Capitolo I1
Il Partenariato euromediterraneo
2.1 La Dichiarazione di Barcellona

La Dichiarazione di Barcellona per ampiezza e portata rappresenta senz’altro
una novita e un sfida senza precedenti nella storia europea. Trentanove nazioni
eterogenee dal Nord-Europa all’estremo oriente riunite sotto 1’egida di una
politica comune per accrescere in tutti i territori aderenti la pace e la sicurezza

migliorando la conoscenza e comprensione reciproca.

Alcuni mesi prima, durante il Consiglio di Cannes del giugno 1995 si
esaminarono i problemi fondamentali dell'Unione e le possibili soluzioni da
apportare sia sul piano interno sia su quello esterno. “Sul piano esterno
['Unione ¢ decisa ad impegnarsi a favore della stabilita e della pace nel
continente europeo preparando l'adesione dei paesi europei associati che con
la loro presenza oggi a Cannes confermano la loro vocazione ad aderire
all'Unione. Questa intende anche rafforzare le relazioni in tutti i settori con i
paesi del Mediterraneo”. 11 Consiglio sottolinea nuovamente I’intenzione di
voler attribuire un'importanza strategica alle relazioni dell'Unione con i partner
del Mediterraneo affinche assumano una nuova dimensione. Si auspica che “la
Conferenza che si terra a Barcellona nel prossimo novembre ponga le basi di

. . . .. 61
un partenariato euro-mediterraneo per una cooperazione ambiziosa™ " .

Il compito tuttavia non appariva dei piu facili. L’iniziativa europea come
sostiene Jean parte infatti dall’assunto che le profonde riforme politiche tali da

comportare un mutamento nelle classi dirigenti, se non addirittura dei regimi,

®! Consiglio dell’Unione europea, Conclusioni della Presidenza, Consiglio Europeo di Cannes
26-27 giugno 1995, Parlamento Europeo, Bruxelles o anche su:
http://www.europarl.europa.eu/summits/canl_it.htm.
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siano estremamente difficili, se non impraticabili, soprattutto quando si vuole
imporle dall’esterno. Fanno affidamento, infatti, sulla creazione di condizioni
all’interno delle societa e dei regimi politici del Sud, che stimolino
“naturalmente” un processo progressivo di riforma dall’interno®. 1 regimi
politici dell’area apparivano pero in quell’epoca come mai prima, disomogenei
fra loro e ben lontani dagli standard europei di democrazia, trasparenza e
rispetto dei diritti umani affermatisi sul continente; ad aggravare la situazione in

molti casi vi erano anche lunghi anni di conflitti interni o con i pesi confinanti .

Comparando il benessere fra le due sponde nel 1995 vi era una netta
differenza: il PIL pro-capite dei paesi della sponda sud era pari mediamente al
23% di quello prevalente nella UE® e circa il 22% della popolazione viveva al
di sotto della linea internazionale di poverta fissata in 2 dollari al giorno.
L’indice di povertd umana (HPD)* restituiva un quadro ancora pitt drammatico,
caratterizzato da aspettative di vita, livello di istruzione e di standard di vita

molto bassi.

Nonostante tali premesse furono comunque elaborati, discussi ed approvati,
durante la Conferenza intergovernativa di Barcellona del 27-28 novembre 1995
due documenti fondamentali: la Dichiarazione di principi, che descrive il
quadro nel cui ambito dovranno svilupparsi le nuove relazioni, e il Programma

di lavoro, nel quale sono concretamente indicate le linee operative.

62 C.Jean, Geopolitica del caos. Attualita e prospettive, Milano, Franco Angeli, 2007, pp 320

S MR Carli., AM. Ferragina, Gli indicatori sociali in P. Malanina (a cura di), Rapporto sulle
Economie del Mediterraneo, ISSM-CNR, Bologna, Il Mulino, 2005, pp. 171-202

% L’indice di poverta umana conosciuto anche come HPI( Human Poverty Index) & un indice
introdotto dall’Human Development Report del 1997 e composto da tre indicatori: percentuale
di popolazione con speranza di vita inferiore ai 40 anni, percentuale di adulti analfabeti,
standard di qualita della vita, a sua volta calcolato come media fra le percentuale di popolazione
che non ha accesso ad acqua potabile e percentuale di bambini sottopeso da A.M Ferragina, Gli
Indicatori Sociali. Poverta e Sviluppo Umano, Occupazione e Produttivita, in P. Malanima,
op.cit., pp. 145-180

36



La dichiarazione fu cosi firmata da 15 Stati membri della Unione europea e da
12 paesi del Mediterraneo®. Si erano cosi gettate le basi di un processo lungo e
duraturo che nelle premesse avrebbe dovuto portare all'istituzione di un nuovo
assetto multilaterale di dialogo e cooperazione tra 1'Unione europea e i paesi
del mediterraneo. Si vara con essa un partenariato che ¢ al tempo stesso
globale, in termini di copertura geografica e settoriale, e lungimirante se si
considerano le sue ambizioni politiche, economiche e sociali. Si delinea un
quadro multilaterale che associa agli aspetti economici e di sicurezza, la
dimensione sociale, umana e culturale evidenziando come mai prima che * il
Mediterraneo ¢ uno e multiplo, unito nella sua dimensione musulmana arabo-
berbera, africana e mediterranea, frammentato per il ventaglio di regimi

sociopolitici, la varieta delle strategie di sviluppo e le scelte economiche™®.

Gli elementi nuovi e interessanti sono molteplici e vale la pena di esaminarli in
dettaglio a partire della scelta della citta ospitante. La decisione di Barcellona come
luogo per la conferenza fu un riconoscimento al ruolo primario giocato dalla
Spagna e alla sua importanza come principale attore nel definire la nuova

politica nel mediterraneo®’.

Sin dal preambolo ¢ poi evidente 1’intenzione dei partecipanti di voler superare
il bilateralismo che ha contrassegnato a lungo le relazioni, basandole invece su
una rinnovata fase di cooperazione globale e condivisa. Si legge pero anche la
volonta di non costituire una cesura con il passato ma un morbido mutare delle

condizioni. Il nuovo approccio multilaterale & complementare all’assestamento

65 Algeria,Cipro,Egitto,Israele,Giordania,Libano,Malta,Marocco,Siria, Tunisia,Turchia e per la
prima volta anche 1’ Autorita Palestinese

% B, Khader, L’Europa e il mondo arabo : le ragioni del dialogo, Torino, L'Harmattan Italia,
1996

7 R. Gillespie, Spanish Protagonismo and the Euro-Med Partnership Initiative, in R. Gillespie
(acuradi), The Euro-Mediterranean Partnership: political ad economic perspectives, Londra,
Frank Cass Publications, 1997, pp. 33-49
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delle relazioni bilaterali testimoniato dal ruolo fondamentale che continuano a
rivestire 1 nuovi accordi euromediterranei di associazione “i partecipanti [...]
consapevoli che i nuovi problemi politici, economici e sociali nei vari punti del
Mediterraneo costituiscono sfide comuni che richiedono una impostazione
globale, [...] convinti che I’obiettivo generale - consistente nel fare del Bacino
del Mediterraneo una zona di dialogo, di scambi e di cooperazione che
garantisca la pace, la stabilita, la prosperita - esige il rafforzamento della
democrazia, uno sviluppo economico e sociale sostenibile, misure per
combattere la poverta e la promozione di una migliore comprensione tra culture
[...] convengono di stabilire un partenariato globale tra i partecipanti [...]
attraverso un dialogo politico rafforzato e regolare, uno sviluppo della
cooperazione economica e finanziaria ed un’accresciuta valorizzazione della
dimensione sociale, culturale ed umana, tre assi che costituiscono i tre aspetti

del partenariato euro-mediterraneo®”.

Si riprendono quindi nel testo della
Dichiarazione I’essenza delle proposte fatte dalla Commissione e fissano degli
obiettivi comuni nei campi della stabilita interna ed esterna con la finalita di
realizzare per 1’anno 2010% un vero e proprio partenariato attraverso la

creazione di una zona di libero scambio’”. Ne deriva quindi un contesto

 Conferenza di Barcellona su: http://euromedtextile.free.fr/Euromed/barcelonehtm.htm

% Tale data era meramente indicativa infatti solo la Tunisia presentava una situazione tale da
poter realisticamente essere pronta alla integrazione regionale per tale data

"° Si veda, per tutti S. Mezdour, Opportunité théorique d’une zone de libre-échange Maghreb-
UE, in «Revue du Marché commun et de 1’Union européenne», n. 399, 1996, pp. 458 ss. e R.
Sapienza, Il partenariato Euro Mediterraneo a due anni dalla Conferenza di Barcellona, su
“Aggiornamenti Sociali”, n.2, 1998, p. 148 ss.  Anche altre organizzazioni internazionali,
intergovernative e non governative, hanno rivolto grande attenzione ai problemi dell’area del
Mediterraneo. Ad esempio, il Consiglio d’Europa intende rilanciare il progetto di una piu
intensa cooperazione tra i Paesi rivieraschi del Mediterraneo, nella convinzione che sia questa,
I’area verso la quale 1’Europa debba rivolgere prioritaria attenzione. In particolare, si ricerca la
valorizzazione della partnership dei Paesi mediterranei non membri, promovendo la loro
adesione alle Convenzioni del Consiglio d’Europa aperte. In tal modo gli sviluppi che fino a
questo momento sono stati patrimonio degli Stati membri del Consiglio possano divenire un
vero e proprio regime mediterraneo, in particolare per quanto riguarda la protezione
dell’ambiente o dei beni culturali. I1 Consiglio d’Europa & stato poi particolarmente attivo sul
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durevole fondato, come si chiarira meglio di seguito, sullo spirito di
partenariato rispettando nel contempo le singole specificita di ogni partecipante

attraverso il canale bilaterale con gli accordi di associazione.

La scelta stessa della definizione della nuova iniziativa come partenariato
denota un chiaro cambiamento di pensiero e di rotta nelle relazioni esterne della
Unione europea. Essa ¢ intrinsecamente legata ai concetti di condivisione e
associazione. Se all’interno di un partenariato vi € un’ associazione ¢ perché si
¢ raggiunto un accordo sui punti comuni, ma anche sulle differenze. Il
partenariato, proprio perché sviluppato attorno ad accordi dinamici, ¢ vivo e
mutevole; esso stesso si evolve all’evolvere delle mutate condizioni che lo
hanno originato. L’aver raggiunto, poi, un accordo su delle basi comuni ha
portato i membri a studiarsi e a conoscersi riconoscendo le differenze
reciproche. L’elemento chiave e la novita del concetto di partenariato ¢ pero la
parita tra i suoi membri. Quessto ¢ 1’elemento scriminante che lo qualifica e
definisce. Inoltre la parita di ruolo implica che ciascun partecipante si assuma le
proprie responsabilita in misura eguale e contribuisca alla buona riuscita del
processo’'.  L’allora Commissario europeo per la cooperazione con il
Mediterraneo Nord-Sud dichiarava nel ‘92 che sul piano politico, I’Europa
stava mettendo a punto un nuovo concetto basato sul passaggio da una logica di
assistenza a una logica di partenariato. La strategia a lungo termine del

partenariato era pertanto giustificata dalla chiara percezione degli interessi

fronte della cooperazione fra gli enti locali degli Stati del Mediterraneo attraverso la
convocazione di periodiche conferenze delle Regioni del Mediterraneo. Anche il Centro Nord-
Sud, altra struttura del Consiglio d’Europa, rivolge particolare attenzione ai problemi dell’area
del Mediterraneo, attraverso il proprio programma Trans-Med. Si veda in proposito la
raccomandazione n. 1249 del 1994 riguardante la cooperazione nel bacino del Mediterraneo
adottata dall’ Assemblea Parlamentare del Consiglio d’Europa il 7 ottobre 1994 e il relativo
rapporto presentato dall’on. Francesco Parisi, presidente della Commissione Ambiente,
Territorio e Poteri Locali. Vd. a tal proposito, Assemblée Parlamentaire du Conseil de
I’Europe, stratégies en Méditerranée, Stasburgo, Les éditions du Conseil de I’Europe, 1995

" E. Kienle, Destabilization through partnership?: Euro- Mediterranean relations after the
Barcelona Declaration, in “ Mediterranean Politics”, 1998,Vol. 3 , n.2, pp. 1-20

39



comuni e dalla entita degli impegni reciproci che impegnavano da un lato la
Comunita ad un sostegno concreto e maggiore alle politiche di apertura e di
sviluppo economico e dall’altro lato la sponda sud a realizzare per il meglio

.. . ey qe .72
tali riforme e avanzare sulla via dell’apertura attraverso il libero scambio.

La partnership euromediterranea si discosta dai precedenti tentativi perché piu
che un progetto di cooperazione regionale evidenzia tutte le caratteristiche di
una cooperazione interregionale intrapresa in modo paritario tra molteplici
regioni e paesi differenti tra loro dal punto di vista politico, culturale economico
e sociale. Per questo alcuni autori riferendosi ad essa parlano di un co-sviluppo
piuttosto che di aiuto allo sviluppo e parlano degli impegni presi all’interno del
partenariato come di una responsabilita condivisa. 1l tema del regionalismo
nella storia delle relazioni internazionali contemporanee e soprattutto nelle
relazioni tra Unione e paesi del mediterraneo ha sempre mantenuto una sua
coerenza. Sin dalla fine della guerra fredda ¢ stato promosso e portato avanti da
tutte le potenze piu influenti come mezzo per promuovere nel contempo i loro
interessi. I governi lo hanno soventemente utilizzato come efficace strumento
politico per gestire le pressioni esterne ed interne’” e la UE da questo punto di

vista non fa eccezione.

Se il regionalismo tipico dell’approccio della UE ¢, infatti, da questa usato

come uno strumento di governance internazionale per ridurre il divario politico
. . .. . 74 . .

ed economico attraverso un processo di socializzazione'”, il partenariato

euromediterraneo pud essere analogamente considerato come un processo di

2 Agence Europe n. 5681, 4 marzo 1992, p.9 da P. Xuereb( a cura di), The European Union
and the Mediterranean; The Mediterranean's European Challenge, Vol. V, European
Documentation and Research Centre , Malta, University of Malta, 2004, p.71

B Clark, Globalisation and Fragmentation: International Relations in the Twentieth Century,
Oxford, Oxford University Press, 1997, pp. 1-32

™ R. Aliboni, Common Languages on Democracy in the Euro-Mediterranean partnership,
EuroMeSCo paper 31, Working Group I, Second Year Report, maggio, 2004, pp. 1-24
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costruzione regionale diretto in prima istanza a creare un linguaggio comune tra
i partner sui concetti base. A causa della natura trans-culturale della struttura
euro-mediterranea, infatti, i concetti rilevanti per la collettivita dei partner
possono magari essere denominati nello stesso modo ma significare cose

. . . .. . C el . . 75
diverse a cominciare dai concetti di democrazia, diritti umani e terrorismo ".

A ci0 si aggiunga che nel tentativo di rafforzare le relazioni nord-sud, il
partenariato euromediterraneo ha tra le priorita maggiori quella di coltivare e
promuovere piu strette relazioni sud-sud. Sforzi specifici sono, infatti, compiuti
per assistere i paesi del Mediterraneo per divenire piu consci e informati delle
opportunita che esistono nelle nazioni confinanti e per offrire nel contempo ai
paesi aderenti pacchetti con incentivi finanziari per promuovere la creazione di
imprese e societa trans-mediterranee. Ciascuna delle nazioni del Mediterraneo
continuano ad agire individualmente, seguendo ciascuna il proprio piano di
sviluppo e scarsissimi sono i segni che indichinino che esista un benché minima
attivita di cooperazione intra - mediterranea tra loro o che questo possa
avvenire in breve tempo’°. Si aggiunga poi che la politica estera della Unione in
quegli anni ¢ ovviamente dedicata in prevalenza ai paesi dell’ex cortina di ferro
e il PEM puo quindi essere anche interpretato come il tentativo di estendere il
progetto di partenariato verso sud nel tentativo di stimolare e promuovere delle

relazioni cooperative nell’area mediterranea’ . E’ in quest’ottica che si inserisce

5 Ibidem

" “La Ue & infatti il partner principale dei paesi mediterranei per quanto riguarda gli scambi
di beni e di servizi. Oltre il 50% dell’attivita commerciale della regione coinvolge I’'UE, a cui é
destinato piu del 70% delle esportazioni di alcuni paesi. L’ Europa e I’UE sono rispettivamente
la prima fonte di investimenti esteri diretti (36% dell’importo totale) e di assistenza finanziaria
nella regione, con quasi 3 miliardi di euro sotto forma di prestiti e aiuti non rimborsabili. L’UE
rappresenta inoltre la prima fonte di turismo e la principale destinazione dei migranti’, da
Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo, Decimo anniversario
del partenariato euromediterraneo: un programma di lavoro per far fronte alle sfide dei
prossimi anni, COM 139, definitivo, 2005, p. 2

7'S.C.Calleya, The Euro- Mediterranean Partnership and Sub- Regionalism: A case of Region-
Building? in E. Adler, F.Bicchi, B. Crawford, R.A. del Sarto ( a cura di) , The convergence of
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Barcellona e a partire da quel momento aumenteranno in modo costante e

continuo le relazioni istituzionali e transnazionali con I’Europa.

N

La premessa principale di Barcellona ¢ quella di costituire nell’area
mediterranea una sorta di spazio comune che possegga in divenire tutti gli
elementi necessari per costituire una vera e propria regione e quindi la
contiguita geografica territoriale, i valori condivisi, le tradizioni e gli interessi
comuni affinché il processo serva come trampolino di lancio per la costruzione
di un modello regionale. Da tale premessa discese automaticamente che gli stati
dovessero tutti, imprescindibilmente essere ugualmente motivati e dediti
all’obiettivo comune della cooperazione regionale come mezzo per promuovere
pace, stabilita e ricchezza e che analogamente fossero tutti disposti ad accettare
e favorire le necessarie riforme e liberalizzazioni politiche economiche e sociali

che avrebbero permesso la realizzazione della cooperazione transnazionale’®.

La nuova politica o pil correttamente il partenariato si articola su tre “assi” o
settori di cooperazione principali: il partenariato politico e di sicurezza che mira
a realizzare “uno spazio comune di pace e di stabilita” basata sui principi
fondamentali, ivi inclusi il rispetto per i diritti umani e la democrazia; il
partenariato economico e finanziario che intende consentire la creazione di una
“zona di prosperita condivisa” attraverso la progressiva creazione di una zona
di libero scambio tra la UE e i paesi mediterranei, e tra essi stessi,
accompagnata da un supporto finanziario consistente per la transizione
economica dei paesi partner e per mitigare le conseguenze sociali e economiche
dovute al processo di riforma e infine il partenariato sociale, culturale e umano
che intende favorire ““ lo sviluppo delle risorse umane,(...) della comprensione

tra culture e degli scambi tra societa civili” attraverso lo sviluppo delle risorse

civilizations. Constructing a Mediterranean Region, Toronto, University of Toronto Press
Incorporated, 2006, pp- 109-137

8. C. Calleya , op.cit.
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umane, la promozione della comprensione e del dialogo tra culture e il
riavvicinamento dei popoli della regione oltre che lo sviluppo e promozione del

ruolo della societa civile.

Per la prima volta la cooperazione economica e finanziaria regionale ha un
ruolo secondario sebbene imprescindibile, ¢ uno strumento per contribuire a
rafforzare la pace e la democrazia, vero elemento chiave del partenariato79.
Pace e democrazia una volta raggiunte saranno condizioni cruciali per
stabilizzare 1’economia e procedere sul cammino delle privatizzazioni e
liberalizzazioni contribuendo cosi a  rimuovere gli ostacoli alla libera

circolazione delle merci.

Tutta I’originalita del processo di Barcellona risiede in due aspetti, il primo
attiene a alla forza giuridica della Dichiarazione. Essa ¢, contrariamente alle
altre iniziative dell’ Unione europea, a tutti gli effetti un atto vincolante avente
forza legale®: i membri del partenariato euro-mediterraneo firmando Iatto
finale della conferenza hanno dato origine a un accordo internazionale che,
sebbene privo delle solennita formali di solito utilizzate, resta comunque valido
e produttore di effetti giuridici e in particolare obblighi internazionali a carico
delle parti contraenti. In breve avendo firmato la dichiarazione i partner sono
obbligati a intraprendere azioni concrete per eseguire e raggiungere gli

obiettivi contenuti dei tre assi di cooperazione principali.

La seconda novita risiede invece nella sua costruzione e nella tecnica dei vasi
comunicanti applicata ai tre ambiti di cooperazione. I tre assi infatti
“comunicano” tra loro e cio reca un beneficio al partenariato nella misura in cui

si verifichino dei progressi paralleli ossia che lo stato di avanzamento dei tre

'S. Panebianco , Sfide e prospettive per un’identita mediterranea plurale da “Foedus”, 2002,
n.3., p. 65

%0 R. Sapienza, Il Partenariato Euro-Mediterraneo. A due anni dalla Conferenza di Barcellona,
in “Aggiornamenti Sociali”, n. 2, 1998, p. 150
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ambiti proceda in parallelo. Se si analizza in dettaglio il testo della
Dichiarazione di Barcellona e 1’annesso programma di lavoro, si notera che il
contenuto e la funzione di ogni singolo pilastro non ¢ stata ideata per essere
individuale e specifica ma anzi si auspica che gli effetti benefici prodotti in un

ambito di cooperazione si espandano anche agli altri.

Tale originalita perd non ¢ altrettanto genuina ma riprende quanto gia ideato per
lo spazio intra - europeo con il trattato di Maastricht. Il partenariato rappresenta
in una qualche misura un esperimento da parte dell’Unione per perrmetterle di
trovare dei nuovi modi di funzionamento piu efficaci provando cosi a replicare

all’esterno quanto ha gia dato frutti positivi all’interno dell’Unione.

Interessante e nuovo ¢ invece il ruolo riservato alla Commissione europea, vero
motore dell’Unione. Le si attribuisce il ruolo della cabina di regia, della
preparazione e follow up delle riunioni previste dal documento di lavoro o
decise dal Comitato euromediterraneo creato ad hoc e di cui si parla di seguito.
Prendendo in esame il funzionamento vero e proprio del partenariato e le sue
strutture si nota che il quadro multilaterale creato dal PEM rappresenta una
novita nel tentativo di costruzione di una regione mediterranea. Al di la infatti
delle riunioni dei Capi di Stato e di Governo si mette in piedi un sistema
attraverso cui gli incontri tra i partner avvengono a tutti i livelli e con cadenza
regolaregl. Tali riunioni ex post si dimostrarono essere uno degli elementi di
successo svolgendosi in modo abbastanza regolare senza essere influenzati da

fattori esterni‘’

e permisero agli stati partner di confrontarsi su una vasta
gamma di materie dal commercio, sia esso intra-regionale sia multilaterale in
preparazione ai negoziati di Doha, a tematiche particolarmente sensibili quali

I’immigrazione di cui si parlera nella seconda parte della tesi. A cio si affianca

81 Si sono verificati solo rari casi di boicottaggio delle riunioni come ad esempio quello del
Libano e della Siria

%2 Siamo negli anni della ripresa di intensita del conflitto israelo - palestinese
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un interessante meccanismo di decisione che testimonia la volonta reale di
migliorare i rapporti con i partner e dotarli di un potere pit ampio rispetto al
passato. Si prevede la creazione e l’intervento di un ibrido, il Comitato

. 3
euromediterraneo®

, composto da alti funzionari specializzati venuti dai 27 stati
partner che si riunisce ogni due mesi e ha competenza a esaminare 1 dossier del
Consiglio che trattano tematiche euromediterranee relative alla messa in pratica
dei tre assi. La novita consiste nel tentativo di rendere piu snello il

funzionamento e nella rapidita nel trattazione e decisione dei dossier.

Il meccanismo di funzionamento del partenariato ¢ forse la struttura piu
completa e raffinata messa in opera dalla Unione europea, ha creato un

meccanismo condiviso, trasversale agli assi e che coinvolge tutte le istituzioni.

Prevede inoltre per la prima volta la partecipazione della societa civile in modo
attivo e in tutto il bacino. Nel passato infatti si erano provati degli esperimenti
negli anni 1992-1995 per favorire la cooperazione decentrata nell’area e la
societa civile si era mostrata vitale e dinamica e vogliosa di entrare in contatto
con la Ue creando dei network tematici.Attraverso la nuova iniziativa si vuole
in un certo senso legittimare la loro esistenza e azione soprattutto nei paesi
meridionali. Successivamente a ulteriore supporto e facilitazione degli scambi
si crea nel 1998 il Forum euromediterraneo composto da parlamentari dei paesi
aderenti e da euro-parlamentari con 'intento di promuovere le sinergie tra i
partner per stimolare gli accordi e la trasparenza dell’intero processo

decisionale®*.

& Zanghi, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea: verso una Costituzione europea,
Torino, Giappichelli, 2005, p 431

%E. Bicchi, The European origins of the Mediterranean practices, in E. Adler, F.Bicchi, B.
Crawford, R.A. del Sarto ( a cura di) , The convergence of civilizations. Constructing a
Mediterranean Region, op.cit., p. 46
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L’Unione Europea ha da allora, attraverso il PEM, sempre promosso una serie
di buone pratiche sia a livello istituzionale sia a livello di dibattito tra i partner
per promuovere il multilateralismo e la costruzione della regione

. 8
mediterranea®.

2.2 1l partenariato politico e di sicurezza

Il primo asse riguarda il partenariato politico e di sicurezza. Le condizioni
geopolitiche che originarono la conferenza giocarono un ruolo chiave nella
decisione di creare tale asse e nella determinazione del suo contenuto. Di tutti i
confini dell’Europa nel nuovo assetto mondiale solo quelli mediterranei
rappresentavano ancora una minaccia. [ Balcani erano in conflitto e sul fronte
meridionale il risentimento anti-occidentale si erano acuito in seguito alla
guerra del Golfo che si sommava al piu grave problema della tensione esplosa
in Algeria. Se da un lato gli stati membri erano preoccupati dalla temuta
minaccia islamica, testimoniata anche dalla della volonta comune degli Stati
partecipanti di «rafforzare la loro cooperazione per prevenire e combattere il
terrorismo, in particolare attraverso la ratifica e [’applicazione di strumenti
internazionali da essi sottoscritti, ’adesione a questi strumenti e [’adozione di

8 dall’altro 1i preoccupava maggiormente la

ogni altra misura idonea»
possibile emigrazione di massa algerina. E’ proprio in tale ambito e situazione
che Huntington identifica uno degli “scontri” tra le differenti culture e civilta
propendendo piu per una visione del Mediterraneo frammentato piuttosto che

unitario, in senso diametralmente opposto quindi al percorso scelto dalla UE. Il

% Per una valutazione dei progressi fatti negli specifici settori vedere E. Philippart, The Euro-
Mediterranean Partnership: The Euro- Mediterranean Partnership: Unique features, first
results and future challenges, CEPS Working Paper, 10, 2003

R, Sapienza, Le risposte legali al terrorismo, in «Relazioni Internazionali », 1990, pp. 120 ss.
Secondo 1’autore preoccupa non poco il fatto che, al momento di votare la Dichiarazione di
Malta del 16 aprile 1997 (, le delegazioni della Siria e del Libano abbiano apposto una riserva
relativamente proprio alla disposizione che riguarda 1’impegno alla cooperazione nella lotta al
terrorismo
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suo scontro di civilta sollevo pero la questione della dimensione della sicurezza,
in cui lo scontro si verifica lungo la linea di contrapposizione tra la militanza a

vocazione religiosa e i valori liberali occidentali.

Tali fattori uniti alla fine del bipolarismo contribuirono ad alimentare quella
che per alcuni ¥ & un’incertezza cognitiva ossia quel momento di passaggio che
precede una modifica nell’interesse o nella politica di uno Stato e che produsse
poi la nuova politica mediterranea della Ue e in particolare origind 1’asse sulla
politica e sicurezza. Leggendo il testo della Dichiarazione si trova traccia di tale
momentum ove “i partecipanti esprimono la convinzione che la pace, la
stabilita e la sicurezza della regione mediterranea sono un bene comune che si

’»

. .. T T 88
impegnano a promuovere e a raﬂorzare con tutti i mezzi di cui dlSpOl’lgOl’lO

Generato da tali premesse 1’asse della cooperazione politica e di sicurezza si
sostanzia nella definizione di obiettivi politici comuni ai vari Paesi dell’area.
Tra di essi conviene segnalare non solo e non tanto il rispetto dei principi del
diritto internazionale, cosa questa piuttosto ovvia, quanto piuttosto
I’affermazione dell’impegno degli Stati partecipanti a «sviluppare lo Stato di
diritto e la democrazia nei loro sistemi, di scegliere e sviluppare liberamente il
proprio sistema politico, socio-culturale, economico e giudiziario®». Al di 1a
della prudente formulazione I’impegno cosi preso era importante, ove si tenga
conto di quanto differenti fossero tra loro 1 sistemi socio-politici degli stati che

si affacciano sulle rive del Mediterraneo™.

87 B.Bicchi, Defining European Interests in Foreign Policy: Insights from the Mediterranean
Case, “Arena” Working Papers, WG 13/03, p. 4

8 Testo della Dichiarazione di Barcellona, cit.
% http://www.europarl.europa.eu/summits/mad4_it htm#annex11

* Vd. in proposito, B. Badie, I due Stati. Societa e potere in Islam e Occidente, Genova,
Marietti, 1990
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Secondo alcuni’’ sebbene 1’asse fosse stato creato ad hoc per favorire la
distensione dell’area e i processi di pace, in realta si evitava cosi di prendere
posizione in materia di cooperazione politica e di sicurezza a causa degli

interessi divergenti esistenti tra I’Europa la sponda meridionale.

Gli obiettivi delineati e gli impegni concordati tra i membri erano pero da
considerare come delle dichiarazioni di intenti, degli obiettivi a lungo termine
che andavano oltre la soluzione dei problemi contingenti per i quali esistevano
altri fora di trattazione. Per tale motivo nel testo della dichiarazione la lista
delle possibili azioni da intraprendere all’interno dell’asse sebbane sia molto
ampia e vada dallo sviluppo della democrazia alla lotta contro razzismo e
xenofobia e dal rispetto della sovranita dello Stato alla promozione della
sicurezza regionale adoperandosi, tra I’altro, a favore della non proliferazione
chimica, biologica e nucleare e alla creazione di un'area mediorientale priva di

armi di distruzione di massa, non € tuttavia da considerare come tassativa.

Analogamente i partner accettarono di rispettare in generale i diritti umani e le
liberta fondamentali, le diversita, il pluralismo e riconobbero in questo contesto
“il diritto di ciascun partecipante di scegliere e sviluppare liberamente il
. . ., . . . . . . . 92 »
proprio sistema politico, socioculturale, economico e giudiziario”.” Sempre
nell’ottica di promuovere il dialogo e la conoscenza reciproca si istituirono
degli incontri periodici e la creazione di un network tra i diversi pensatoi dei
paesi partner per procedere a un dialogo politico rafforzato per riaffermare ove

necessario gli obiettivi comuni in materia di stabilita sia interna che esterna.

Al di 1a delle singole materie coperte o dalle dichiarazione di intenti 1’elemento

importante della cooperazione ¢ la creazione di un meccanismo leggero che da

T HG. Braucht, P.H. Liotta, A. Marquina et alt., Security and environment in the
Mediterranean. Conceptualising Security and environmental conflicts, Germany, Springer,

2003, p. 245

92 Testo della dichiarazione di Barcellona, cit.
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un lato inserisce la dimensione politico militare all’interno della politica estera
europea e nel contempo non lega I’attuazione della cooperazione a obiettivi
fissi e rigidi ma ¢ flessibile potendosi infatti applicare a pii ampio spettro e
comunque sempre diretta al pil importante obiettivo della consultazione
politica.”® E’ proprio attraverso questa che si lancia I'idea di un approccio
omnicomprensivo alla sicurezza integrando la dimensione politico militare in
un contesto pit ampio e sinergico con la politica estera dell’Unione, e si
estende I'idea del partenariato e della condivisione delle responsabilita anche
oltre il tradizionale settore economico per applicarlo a problemi inerenti la
sicurezza, comuni a tutti gli stati e non solo quelli europei, superando cosi le
critiche provenienti soprattutto dai paesi arabi di un eccessivo eurocentrismo

della iniziativa.

Altri™*. invece non sono d’accordo con tale interpretazione e sostengono
invece che il PEM contribui in materia determinante a dare una risposta alla
vexata quaestio  se per sicurezza regionale si dovesse intendere e di
conseguenza orientare la politica in modo restrittivo solo al Mediterraneo
geograficamente identificato oppure potesse essere intesa anche in modo
omnicomprensivo includendo tutta I’Europa in quanto la minaccia era comune
indipendentemente dalla appartenenza geografica.””. 1l PEM era un esercizio

collettivo, un tentativo di ridefinire la percezione europea in ambito della

% R. Aliboni The Euro Mediterranean Partnership: An interpretation from Italy, in A. Bin ( a
cura di), Co-operation and security in the Mediterranean: prospects after Barcelona.
Contributions to the international colloquium, Malta, Mediterranean Academy of Diplomatic
Studies, marzo, 1996

% N. Fahmy, After Madrid and Barcelona: Prospects for Mediterranean Security, in D. K
Xenakis. e D. N. Chryssochoou, Europe in Change The Emerging Euro Mediterranean System,
Manchester University Press 2001, pp100-111

% R.King, M.Donati, The ‘Divided’ Mediterranean: Re-defining European Relationships, in R.
Hudson and A. M. Williams (a cura di), Divided Europe: Society and Territory, Londra, Sage,
1999, p. 156
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sicurezza ma pertinente piu ai fattori di instabilita sociale e di sottosviluppo

economico piu che alla ricerca di una vera minaccia militare.
2.3 1l partenariato economico e finanziario

In questo ambito la Commissione ha voluto dare alla sfera economica un ruolo
politco stabilendo un legame tra lo sviluppo economico finanziario e
I’ammodernamento  della politica. Lo schema seguito poggiava, infatti, sul
ragionamento che uno sviluppo dell’apparato commerciale comporta come
diretta conseguenza il miglioramento del tenore di vita dei cittadini, I'aumento
del livelli occupazionali e di conseguenza anche una forma di liberalizzazione
politica e quindi di democratizzazione. Se tutti i tentativi fino ad allora fatti per
ammodernare i regimi non sempre democratici degli stati terzi erano falliti, si
pensO che agendo sul profilo economico questo avrebbe prodotto la spinta
necessaria per il cambiamento politico’®. Sard quindi la liberalizzazione
economica il mezzo attraverso cui si stabilizzera la regione, aprendo le
economie ; il rafforzamento delle interazioni e scambi commerciali tra 1 partner
doveva a lungo termine comportare necessariamente la risoluzione dei conflitti

nella regione.

Per realizzare tale obiettivo i1 partner si accordano per instaurare gradualmente
una zona di libero scambio, attuare un'opportuna cooperazione € un'azione
concertata a livello economico nei settori pertinenti e potenziare 1'assistenza

finanziaria ai partner meridionali®’.

% . Manfra, Il flusso migratorio dai paesi MED e I’ampliamento dell’Unione europea, in
Sociologia e ricerca sociale”, n.72, 2003, p. 99. Anche Kienle fornisce la medesimea
spiegazione sostenendo che trattasi della versione aggiornata della teoria del mercato come
forza democraticizzante in E. Kienle, Destabilisation through Partnership? Euro-
Mediterranean Relations after the Barcelona Declaration, in “Mediterranean Politics”, 3:2,
1998, p. 4

" In questo senso il Consiglio europeo di Cannes decise di prevedere a tal uopo stanziamenti
per un importo pari a 4.685 miliardi di euro per il periodo 1995-1999 sotto forma di fondi del
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La zona di libero scambio (ZLS) dalle parti fissata alla data del 2010 includeva
la maggior parte degli scambi’® tra i partner. Per ottenere cid si erano anche
previste delle misure concrete destinate a promuovere il libero scambio come
I'armonizzazione delle norme e delle procedure doganali e 1'eliminazione degli
ostacoli tecnici ingiustificati nei settori d’intervento identificati come
importanti tra cui il primo ¢ il settore degli investimenti e il risparmio privato.
Secondo la dichiarazione di Barcellona, l'introduzione di un ambiente
favorevole agli investimenti avra come conseguenza il trasferimento di
tecnologie e I'aumento della produzione e delle esportazioni. Il programma di
lavoro prevede una riflessione volta ad individuare gli ostacoli agli investimenti
cosi come gli strumenti necessari per favorire tali investimenti, compreso nel
settore bancario. Il secondo ¢ la cooperazione regionale come fattore chiave
per favorire la creazione di una zona di libero scambio; la cooperazione
industriale e il sostegno alle piccole e medie imprese (PMI); l'introduzione di
strumenti comuni in materia di conservazione e di gestione razionale delle
risorse ittiche; l'intensificazione del dialogo e della cooperazione nel settore
dell'energia; lo sviluppo della cooperazione relativa alla gestione delle risorse

idriche; 'ammodernamento e la ristrutturazione dell'agricoltura.

Tale processo di integrazione e apertura delle economie potra completarsi solo
attraverso la rimozione delle barriere commerciali che creando un mercato

regionale pit ampio, permetteranno di attrarre gli investimenti diretti esteri

bilancio comunitario. A cido si aggiungsero anche l'intervento della Banca europea per gli
investimenti (BEI), sotto forma di prestiti di importo simile, e gli aiuti bilaterali degli Stati
membri

% Si stabiliva infatti di eliminare gli ostacoli tariffari e non tariffari al commercio per quanto
riguarda i prodotti manufatti, secondo scadenzari che saranno negoziati tra i partner. Il
commercio dei prodotti agricoli e gli scambi in materia di servizi saranno progressivamente
liberalizzati
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necessari a modernizzare le economie nazionali in assenza di adeguate risorse

finanziarie””.

La liberalizzazione dei mercati non ha soltanto un fine economico, ha anche,
per il principio dei vasi comunicanti gia spiegato, un fine di sicurezza e
stabilita, attraverso cui si vuole contenere il flusso migratorio verso I’Europa e

mitigare le situazioni di instabilita legate a fattori politici e religiosi.

Ma non solo per I’Europa erano i benefici del PEM. Poiché basato sulla
condivisione della responsabilita deve essere analizzato anche da un differente
punto di vista ossia quello dei paesi mediterranei. Il partenariato infatti
rappresenta per i paesi del mediterraneo indubbi vantaggi economici sia sul
fronte esterno sia su quello interno. Dunque, accanto all’importanza di
instaurare nella regione mediterranea una forte cooperazione economica con
I’Unione europea, il partenariato costituisce, per i partner mediterranei, la
possibilita di potenziare anche I’integrazione orizzontale. Questa, oltre a
contribuire alla crescita delle esportazioni e quindi allo sviluppo economico, ¢

possibile unicamente attraverso 1’apertura dei mercati.

L’opportunita di sfruttare le potenzialita commerciali del mercato europeo
avrebbe attirato un flusso crescente di investimenti esteri diretti, incentivando il
trasferimento di tecnologie avanzate verso i Paesi della sponda Sud ed
aumentando la produttivita e la competitivita del lavoro; cio avrebbe a sua volta
comportato una maggiore crescita ed una maggiore occupazione, producendo

non solo benefici effetti sugli indicatori sociali e la lotta alla poverta, ma anche

% E’ interessante notare a posteriori come secondo dei dati tratti dal sito del Ministero del
Commercio, dei dodici Paesi aderenti otto sono diventati membri dell’OMC e tutti lo sono
diventati tra il 1995 ed il 2000. A partire dagli anni Novanta, il commercio Sud-Sud rappresenta
almeno un terzo delle esportazioni del Terzo Mondo e di queste almeno il 35% ¢ rappresentato
da prodotti manufatti. Gran parte della dinamica dell’export tra paesi sottosviluppati ha
contribuito a mitigare gli effetti di una domanda declinante da parte del mondo sviluppato
associata Spesso ad un crescente protezionismo su:
http://www.mincomes.it/manuale_meda/manuale.pdf
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un ulteriore stimolo per gli investimenti e I’ammodernamento dell’apparato
produttivo. L’apertura commerciale, attraverso gli Accordi di associazione Euro
- mediterranei e la costruzione dell’Area di Libero Scambio avrebbe dunque
innescato un circolo virtuoso che, passando attraverso un miglioramento delle
condizioni di produzione, avrebbe immesso il Paese in un sentiero di crescita
stabile e sostenuto. Il miglioramento del benessere e la riduzione della poverta

ne sarebbero derivate come conseguenzaloo.
2.4 Gli Accordi euromediterranei di Associazione

Nell'ambito del processo di partenariato euro-mediterraneo notevole importanza
rivestono gli accordi di associazione euro-mediterranei. La vera novita del
partenariato ¢ dunque rappresentata dalla multilateralizzazione dei rapporti gia
esistenti a livello bilaterale attraverso gli accordi di associazione tra 1’Unione
europea e i singoli Stati mediterranei e che perd non vengono comunque per

questo rinnegati.

Nel testo della Dichiarazione si afferma anzi che essi verranno rafforzati e che
. . < . . .101

la cooperazione multilaterale dovra ritenersi complementare ad essi . Sono

accordi contrattuali bilaterali di nuova generazione che governano le relazioni

tra la CE e 1 suoi partner del mediterraneo  sostituendosi agli accordi

precedentemente conclusi negli anni settanta.

1"y Brach, Ten Years After: Achievements and Challenges of the Euro- Mediterranean
Economic and Financial Partnership, GIGA Working Papers, 36, December, 2006 su
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=977980

" Cfr. il quarto «considerando» del preambolo della Dichiarazione. Sugli Accordi di

Associazione si veda R. Sapienza op.cit. e F. Luchaire, Les associations a la Communauté
économique européenne, in «Collected courses of the Hague Accademy of International Law»,
1975, vol. 1, pp. 247- 308.
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Sono di importanza fondamentale nella nuova struttura perché coprono i 3 assi
della dichiarazione di Barcellona e costituiscono nel contempo un foro di

confrontazione informale e costante tra la Comunita e i paesi del Mediterraneo.

Sebbene le disposizioni dei singoli accordi bilaterali variano a seconda del

102 . T . . . . 4.
paese partner ~ si possono comunque individuare degli aspetti comuni. Tutti gli
accordi contengono una clausola che definisce il rispetto per 1 principi
democratici e 1 diritti umani fondamentali come un “elemento essenziale” degli
accordi. Tutti gli accordi di associazione contengono inoltre delle clausole che
riguardano il dialogo politico; la libera circolazione dei beni, dei servizi e dei
capitali; cooperazione economica; cooperazione sociale e culturale;

cooperazione finanziaria e accordi istituzionali.

Prendendo come modello I'Accordo di Associazione con la Tunisia, che & stato
il primo paese a firmare'®, si possono individuare gli obiettivi concreti che le
parti cercheranno di raggiungere, cioe, ex art. 1: "Costituire un ambito adeguato
per il dialogo politico tra le parti che consenta di consolidare le loro relazioni in

tutti 1 campi che esse riterranno pertinenti a tale dialogo; stabilire le condizioni

12y, Dononi, La conferenza di Barcellona: una svolta nei rapporti Euro-mediterranei? in
“Jura Gentium. Rivista di filosofia del diritto internazionale e della politica globale”, n. 3, 2007
che in proposito cita il caso dell’ordine pubblico. Vi sono pero delle deroghe ad esempio in
caso di ordine pubblico, buon costume, pubblica sicurezza come sottolinea, 1'art. 27 dell'accordo
euro-tunisino: «Il presente accordo lascia impregiudicati i1 divieti o le restrizioni
all'importazione, all'esportazione o al transito giustificati da motivi di moralita pubblica, di
ordine pubblico, di pubblica sicurezza, di tutela della salute e della vita delle persone e degli
animali o di preservazione dei vegetali, di protezione del patrimonio artistico, storico o
archeologico nazionale o di tutela della proprieta intellettuale, industriale € commerciale o dalle
norme relative all'oro e all'argento. Tuttavia, tali divieti o restrizioni non devono costituire un
mezzo di discriminazione arbitraria, né una restrizione dissimulata al commercio tra le parti».
La stessa disciplina ¢ prevista dagli artt. 27 degli accordi stipulati con la Giordania e con
Israele, dall'art. 28 dell'accordo con il Marocco, dall'art. 26 dell'accordo con I'Egitto, dall'art. 23
dell'accordo interinale con il Libano e dall'art. 14 dell'accordo interinale con 1'Autorita
Palestinese

' Firmato il 17 luglio 1995 ed entrato in vigore il 1 marzo 1998, ma il processo di
eliminazione delle barriere tariffarie era stato avviato addirittura prima della ratifica
dell'Accordo, come chiaro segnale della volonta di apertura del Governo tunisino.

54



per la liberalizzazione degli scambi di beni, di servizi e di capitali; sviluppare
gli scambi e stimolare 1'espansione di relazioni economiche e sociali equilibrate
tra le parti, segnatamente attraverso il dialogo e la cooperazione, per favorire lo
sviluppo e la prosperita della Tunisia e del popolo tunisino; incoraggiare
I'integrazione del Maghreb e favorire gli scambi e la cooperazione tra la Tunisia
e 1 paesi della regione; promuovere la cooperazione in campo economico,

sociale, culturale e finanziario".

Il primo elemento in comune contenuto nei testi dei nuovi accordi riguarda il
rafforzamento della democrazia, il rispetto dei diritti dell'vomo e delle liberta
fondamentali facendo anche esplicito riferimento alla Dichiarazione Universale
dei diritti dell'vomo. Il valore di tale inserzione va al di la del mero testo,
rappresenta infatti I’ennesima conferma del tentativo di proporre la Comunita
come un attore politico e non solo commerciale. Gli accordi proprio perché
ideati come strumenti di supporto alla attuazione degli obiettivi della
Dichiarazione hanno come obiettivo implicito l'istituzione di un dialogo tra le
parti soprattutto in materia di politica e sicurezza. La struttura comune ¢ pero
flessibile permettendo cosi di essere adattata alle singole specificita come ad
esempio nel caso dell’ Autorita Palestinese che a causa del suo status particolare
beneficia di un accordo ad hoc e precisamente di un accordo interinale che
riguarda solo gli aspetti commerciali tralasciando la cooperazione politica.
L’importante ¢ che sia raggiunto 1’obiettivo di instaurare una dialogo che
favorisca il riavvicinamento delle parti grazie all'instaurazione di una migliore
comprensione reciproca ed una cooperazione politica approfondita. Si vuole
inoltre rafforzare anche la solidarieta e la tolleranza nei confronti delle altre
culture; vi ¢ I’esigenza per i motivi illustrati all’inizio del capitolo di garantire
la pace, la sicurezza e lo sviluppo della regione anche attraverso la

realizzazione di iniziative comuni.
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L'Accordo euro-tunisino proseguendo con l’esempio pratico, continua con
un'accurata descrizione dei diversi ambiti in cui dovra operare, a partire dal
dialogo politico come base per garantire la stabilita e sicurezza dell'area
mediterranea, per poi arrivare al cuore del problema, cio¢ la libera circolazione
delle merci. L'art. 6 infatti stabilisce l'istituzione di una zona di libero scambio
transitoria, della durata massima di dodici anni dall'entrata in vigore
dell'accordo, che sara poi sostituita dalla zona di libero scambio 104 euro-
mediterranea da istituirsi entro il 2010. Questo ¢ il secondo ambito comune a
tutti gli accordi che comprendono infatti delle previsioni dettagliare per
permettere la creazione di una Zona di Libero Scambio le cui procedure e
meccanismi sono dettagliate negli accordi. Anche in tal caso dalla intelaiatura
comune a tutti i paesi vi si discostano alcune previsioni specifiche e adattate
alle esigenze del singolo partner come ad esempio quelle contenute
nell’accordo con Israele con cui esistendo gia una zona di libero scambio con la
Comunita se ne prevede, pertanto, il rafforzamento. La diversita delle situazioni
dei paesi mediterranei si manifesta anche nel tipo di esportazioni considerate e
inserite nei singoli accordi. Alcune economie dipendono quasi al 99%
dall'esportazione di idrocarburi, come Libia e Algeria, altri, come Siria ed
Egitto, esportano prodotti tessili, mentre Tunisia e Marocco esportano fosfati,
tessili e prodotti alimentari. Di conseguenza, anche se il regime della Zona di

. C. . . . « .. . 10
Libero Scambio ¢ unico, le esigenze sono in realta molteplici e variegate 5.

1% L'Accordo distingue chiaramente i prodotti industriali (art. 7-14) da quelli agricoli (artt. 15-
19), mantenendo la differenza di regime, dal momento che per i prodotti industriali originari
della Tunisia importabili in Europa e viceversa sono eliminati i dazi e le tasse di effetto
equivalente (secondo un dettagliato calendario che prevede nell'arco di dodici anni
l'azzeramento totale progressivo), mentre provvede solo a una progressiva liberalizzazione nei
reciproci scambi di prodotti agricoli e della pesca.

19 Cfr. A. Sid Ahmed, Les conditions de l'ancrage économique, in R. Bistolfi (a cura di) Euro-
Meéditerranée. Une région a construire, Parigi, Publisud, 1995, p. 230
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Sebbene gli accordi mirino soprattutto alla consolidazione dei legami gia
esistenti, con essi si vuole anche progredire stabilendo le regole per le
concessioni commerciali reciproche nell’ambito dei servizi. Vi si inseriscono
criteri per quanto riguarda il diritto di stabilimento e la libera prestazione dei
servizi. Le parti ribadiscono di voler rispettare le norme generali prese in sede
OMC e in particolare la clausola della nazione piu favorita nel commercio dei
servizi. In sostanza come ¢ evidente negli accordi di associazione con Egitto,
Isracle e Tunisia'”® ad esempio, si estende l'ambito di applicazione degli
accordi alla liberta di stabilimento delle imprese di una delle parti sul territorio
dell'altra. Il principio € reciproco purché alle imprese di ciascuna parte che
decidano di stabilirsi sul territorio dell’altra non sia riservato un trattamento
meno favorevole rispetto a quelle locali. Le parti si impegnano inoltre a
consultarsi per facilitare la libera circolazione dei capitali al fine di giungere
alla completa liberalizzazione del settore non appena sussisteranno le

condizioni di base.

Gli accordi concorrono quindi a fissare le regole vigenti in materia di pratiche
commerciali, di abusi di posizione dominante, di contributi pubblici e di appalti
pubblic in modo conforme agli standard internazionali. La cooperazione tra gli
stati avviene attraverso l'istituzione di un dialogo tra i partecipanti € la massa in
pratica di attivita comuni di comunicazione, consulenza, addestramento e

formazione.

Particolare enfasi ¢ posta all’interno del testo degli accordi anche alla
cooperazione regionale che viene incentivata a piu livelli per produrre un
impatto maggiore soprattutto nei settori della integrazione economica regionale,

dello sviluppo di infrastrutture economiche, dell'ambiente, della ricerca

1% per il testo degli accordi vd.:
http://europa.eu/legislation_summaries/external_relations/relations_with_third_countries/medit
erranean_partner_countries/r14104_it.htm
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scientifica e tecnologica e della cultura. Analogamente sono previsti alcuni
ambiti per i quali ¢ possibile instaurare e promuovere delle forme di
cooperazione tra le parti, o semplicemente rafforzarle come nel caso di Israele.
E necessario, da un lato, istituire determinate strutture per promuovere gli
investimenti e sviluppare il settore dei servizi finanziari e, dall'altro lato,
rafforzarle per incentivare il turismo. Sono inoltre previste delle forme di
cooperazione in materia di lotta al riciclaggio di proventi illeciti e al
narcotraffico, di lotta alla criminalita organizzata per 1'Algeria e
all'immigrazione clandestina. Nell’accordo di associazione dell'Egitto si
riprendono inoltre alcune disposizioni relative alla giustizia e agli affari interni.
Gli accordi sottolineano la necessita di una cooperazione che favorisca lo
sviluppo economico e sociale. L'instaurazione di un dialogo permanente deve
produrre riforme nel rispetto dei diritti sociali fondamentali e dei ceti piu

svantaggiati. A seconda dei paesi partner sono previste in tal senso forme

diverse di cooperazione.

Le attivita di cooperazione sono finalizzate principalmente a disciplinare la
circolazione delle persone e dei lavoratori, a garantire la promozione del ruolo
della donna nella vita pubblica, a consentire lo sviluppo dei sistemi di
protezione sociale e a promuovere migliori condizioni di vita.
Le parti si impegnano altresi ad intraprendere azioni per accrescere la
conoscenza ed il rispetto delle infrastrutture economiche, nonché la promozione
degli investimenti privati e delle iniziative per la creazione di posti di lavoro.
Tutte queste attivita completano le politiche attuate nei settori sociali. Per
provare a porre rimedio alla debolezza delle istituzioni arabe, ai rischi
strutturali che compromettono la stabilita interna (come ad esempio il basso
reddito nazionale, I'alto tasso di disoccupazione e le forti disparita sociali) e alla
scarsa cooperazione economica inter-araba minano le basi di una possibile

stabilita e sicurezza nel Mediterraneo e, soprattutto, non pongono il Sud come
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interlocutore unico e paritetico di una futura cooperazione con 1'Unione
Europea si fa perno sugli accordi di associazione e sul loro carattere bilaterale.
Inoltre, per facilitare il raggiungimento degli impegni assunti con gli accordi,
questi vengono facilitati attraverso la creazione di due strutture istituzionali
parallele. Da un lato il Consiglio di Associazione«che si riunisce a livello
ministeriale una volta all'anno e ogni qualvolta le circostanze lo richiedono, su
iniziativa del suo presidente e alle condizioni previste dal suo regolamento
interno'”’» e che adotta le decisioni e formula le raccomandazioni per
perseguire gli obiettivi stabiliti; dall'altro lato il Comitato di Associazione, che
garantisce la gestione dell'accordo e la composizione delle controversie relative
all'applicazione e all'interpretazione degli accordi. Gli accordi sono conclusi a
tempo indeterminato. Tutte le parti possono tuttavia revocare singolarmente
I'accordo notificando la propria intenzione alle altre parti. L'accordo cessa di

essere applicabile sei mesi dopo la data di tale notifica.

711 Consiglio & composto da membri del Consiglio dell'Unione europea e da membri della
Commissione, nonché da rappresentanti del governo del paese partner, che si riuniscono per
esaminare le questioni inerenti all'Accordo, discutere sulle questioni principali e prendere atto
dei progressi compiuti, soprattutto per quanto riguarda i processi di smantellamento tariffario. Il
Consiglio, che ¢ presieduto a turno da un rappresentante dell'Unione europea e da un membro
del governo del paese partner, oltre a formulare raccomandazioni, ha anche poteri decisionali,
vincolanti per le parti, che devono prendere le misure necessarie per l'attuazione di tali
decisioni. Inoltre al Consiglio possono essere sottoposte le controversie riguardanti
l'interpretazione o 1'applicazione dell'Accordo, e la decisione del Consiglio ¢ vincolante. Se non
¢ possibile dirimere la controversia in questo modo, si ricorrera a un procedimento arbitrale. Al
Consiglio ¢ affiancato un Comitato di Associazione, composto da funzionari rappresentanti del
Consiglio dell'Unione Europea e della Commissione, e da rappresentanti del governo del paese
partner, con l'incarico di gestire I'Accordo fatte salve le competenze del Consiglio. Inoltre il
Consiglio puo istituire gruppi di lavoro o altri organismi necessari per l'attuazione dell'Accordo,
cercando anche di agevolare i contatti tra il Parlamento Europeo e le istituzioni parlamentari del
paese partner, nonché tra il Comitato economico e sociale della Comunita e l'istituzione analoga
per il paese partner. Ogni Accordo si conclude con le disposizioni finali riguardanti la durata
(illimitata), i modi di ratifica ed entrata in vigore, le lingue ufficiali (cio¢ tutte quelle
dell'Unione Europea, pill arabo ed ebraico) e una serie di protocolli e allegati tecnici che ne
costituiscono parte integrante.
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Per quanto riguarda la cooperazione economica in generale, si entra in un
ambito piu assistenzialista che di partenariato vero e proprio, dal momento che
le parti si impegnano a intensificare i rapporti nel reciproco interesse e nello
spirito del partenariato, allo scopo di sostenere l'azione della Tunisia per
favorirne un duraturo sviluppo economico e sociale attraverso un regolare
dialogo economico, scambi di informazioni e comunicazioni, iniziative di

consulenza, scambi di esperti, assistenza tecnica € amministrativa.

L'Accordo prevede inoltre una disciplina della cooperazione sociale e culturale
e della cooperazione finanziaria, ma tra gli obiettivi della cooperazione ¢
particolarmente importante sottolineare la norma, contenuta in tutti gli Accordi
di Associazione, relativa al «ravvicinamento delle legislazioni», cioe
all'esigenza di aiutare i paesi terzi mediterranei ad armonizzare le legislazioni
nazionali recependo il modello comunitario nei settori contemplati dall'accordo,
anche se poi non viene specificato il modo o gli strumenti per ottenere tale

1
scopo'®.

. . . . . . 109
Si tratta evidentemente di una sorta di adeguamento all'aquis communautaire

esteso a Stati terzi, come esplicitamente previsto, ad esempio, dall'art. 52
dell'accordo euro-tunisino: «Obiettivo della cooperazione ¢ aiutare la Tunisia a
ravvicinare la sua legislazione a quella della Comunita nei settori contemplati
dal presente accordo». Questa formulazione ¢ ripresa testualmente negli accordi

con Marocco, Algeria, Autorita Palestinese, mentre ¢ leggermente diverso il

1% Vedi anche l'art. 2(b) del Regolamento (CE) n. 1638/2006 recante disposizioni generali che
istituiscono uno strumento europeo di vicinato e partenariato, che pone tra gli obiettivi
dell'assistenza comunitaria nell'ambito della Politica Europea di Vicinato: «la promozione del
ravvicinamento delle legislazioni e delle regolamentazioni verso standard piu elevati in tutti i
settori di pertinenza, in particolare per incoraggiare la progressiva partecipazione dei paesi
partner al mercato interno e l'intensificazione degli scambi»

199 Sulla recezione del diritto uniforme, e in particolare del modello comunitario nel
Mediterraneo, vd. V.M.Donini, La circulation des modeéles juridiques dans la région euro-
méditerranéenne, in L. Sapio, La riforma delle legislazioni agrarie nei paesi terzi del
Mediterraneo, Pisa, Felici Editore, 2007
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tenore dell'art. 69 dell'accordo giordano «Le parti fanno il possibile per
ravvicinare le rispettive legislazioni al fine di agevolare l'attuazione del

presente accordo».

Per attuare il partenariato occorrono riforme sostanziali del settore fiscale,
economico e industriale e il sostegno finanziario necessario ¢ assicurato da uno

strumento finanziario nuovo, il programma MEDA''’,.

Piu che dei tradizionali aiuti allo sviluppo, con gli accordi di associazione e ocn
1 nuovi strumenti finanziari si vuole creare una rete commerciale con i paesi del
Mediterraneo in modo da instaurare il libero commercio e incoraggiando la
transizione economica. Esso si basa, innanzitutto, sulla previsione di
meccanismi di cooperazione e di integrazione tra i soggetti che ne fanno parte,

111 .
. L’ordinamento euro-

senza dare luogo ad wuna autorita superiore
mediterraneo, infatti, ¢ privo di un vero e proprio governo ed ¢ volto
essenzialmente a limitare alcuni effetti negativi dell’azione individuale dei vari
membri e ad approfondire il confronto e I’interazione tra questi. In tal modo, si
presenta qui un fenomeno -caratteristico della maggior parte dei regimi

internazionali, quello della “governance without government™'* .

"9 11 regolamento di riferimento per le Mésures d'Adjustement (MEDA) & il MEDA
EC/1488/96, emendato poi nel novembre 2000 (2698/2000), noto anche come MEDA II. Nel
periodo 1995-1999 MEDA ha stanziato 3.435 milioni di euro sui 4,422 milioni di budget. Per il
periodo 2000-2006 (MEDA 1II) sono stati assegnati 5.350 milioni di euro, ma questi fondi sono
incrementati da prestiti dalla Banca Europea per gli Investimenti: per il 1995-1999, i prestiti
ammontavano a 4.808 milioni, per il 2000-2007 invece il mandato ¢ di 6.400 milioni. Inoltre la
Banca si ¢ impegnata a versare un ulteriore contributo di un milione (che grava sulle proprie
risorse, € di cui si assume i rischi) per progetti transnazionali. Tuttavia, per i partner non
comunitari si tratta di un aiuto ancora insufficiente rispetto allo sforzo richiesto, soprattutto se si
considerano i ritardi nell'erogazione e la difficolta nell'accesso a questi stanziamenti. Cfr. R.
Pepicelli, 2010 un nuovo ordine mediterraneo?, Messina, Mesogea, 2004, p. 54

111 . . . . R . . . .
Significativa, a questo proposito, ¢ l’affermazione contenuta nella dichiarazione di

Barcellona secondo la quale i paesi membri si impegnano in maniera uguale a rispettare la
rispettiva sovranita e tutti i diritti ad essa inerenti

112 N . I . . . .
La letteratura su questo punto ¢ molto ampia e non puo essere richiamata in maniera

esaustiva; si vedano, comunque, J.Rosenaue , C. Ernst-Otto (a cura di), Governance without
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2.5 1l partenariato sociale, culturale e umano

La creazione di tale asse rappresenta idealmente la risposta da parte della
Unione europea alla tesi dello scontro di civilta di Huntington. Per dirimere le
controversi € scongiurare gli scontri occorre infatti prima conoscersi. Ed ¢
proprio questa la speranza della Ue nell’inserimento di tale pilastro. Spera
infatti che da un primo momento di curiosita e conoscenza reciproca basata sul
confronto delle culture si possa passare a un livello piu profondo di
condivisione degli standard in materia di rispetto dei diritti umani sino al
riavvicinamento istituzionale quale strumento per il raggiungimento della pace.
In ultima istanza, il PEM si propone di stimolare una societa mediterranea
multiculturale basata su valori transnazionali. Si prova a replicare su vasta
scala il modello della pace democratica rielaborata dopo la caduta del muro di

Berlino'">.

Ai sensi della dichiarazione di Barcellona, “le parti hanno convenuto di
instaurare un partenariato in ambito sociale, culturale ed umano finalizzato al
ravvicinamento e alla comprensione tra popoli e ad una migliore percezione
reciproca. Il partenariato si fonda da un lato, sul delicato compromesso tra
I'esistenza, il riconoscimento e il rispetto reciproco di tradizioni, di culture e di
civilta diverse su entrambe le sponde del Mediterraneo e dall'altro, sulla
valorizzazione delle radici comuni”. Vi si afferma inoltre la necessita di avviare
una cooperazione nei settori dell’istruzione, della cultura, della sanita,

riconoscendo I’importanza che la societa civile puo avere nella costruzione del

Government: Order and Change in World Politics, Cambridge, Cambridge University Press,
1992; R. Mayntzn, New Challenges to Governance Theory, European University Institute, Jean
Monnet Chair Papers n. 50, 1998; R.O. Keohane, Governance in a Partially Globalized World,
in “American Political Science Review”, 2001, p. 2 ss.

™ vd. in proposito D. Schmid op. cit.; questa tesi ¢ criticata da J.Macmillan in A Kantian
Protest Against the Peculiar Discourse of Inter-Liberal State Peace, in “Millenium: Journal of
International Studies”, 1995, vol. 24, n.3, pp. 549-562
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partenariato. A tal fine gli Stati partecipanti si impegnano a promuovere, tra

I"altro, scambi di giovani e altri contatti tra le popolazioni''*.

Il contesto in cui si colloca Barcellona non ¢ infatti dei migliori. Il bacino ¢
scosso da tensioni imputabili in grande misura alla ripresa delle ostilita Israelo -
Palestinesi e in misura minore dalla mai risolta contesa turco-greca per Cipro e
la disputa sul Sahara Occidentale e il Golan. E’ quindi evidente e condivisibile
che si inciti la comunicazione tra le diverse culture e che anzi si auspichi che

dagli incontri ne traggano un benefico influsso reciproco.

Sebbene la distanza geografica possa arrestare il contatto reale tra i popoli non
puo fare altrettanto per la cultura,la religione usi e tradizioni. Queste viaggiano
attraverso le nuove tecnologie che hanno contribuito a rendere il bacino un
luogo pit piccolo e le due rive permeabili le une alle altre grazie agli scambi
reali e virtuali. Secondo alcuni ¢ addirittura impossibile ormai mantenere le
societa separate e impermeabili a causa dell’emergere sull’una e sull’altra

sponda di ibridi.'"?

Riconoscendo 1'esistenza di differenze ma anche di elementi in comune tra le
civilta del Mediterraneo si punta a affrontare i1 temi sensibili dall’esclusione
culturale, al razzismo e alla xenofobia per abbattere 1 pregiudizi e costruire una
societa multiculturale che sia fondata su valori e interessi comuni pur partendo

da una base culturale specifica e individuale.

114 . . . . N .. . . . . .
Quanto sia utile, anzi necessaria, 1’opportunita di incontri e di scambi lo si coglie bene

quando si rifletta sulla distanza che divide le due sponde in materia di protezione dei diritti
dell’uvomo, materia nella quale, pur in presenza di numerosi trattati internazionali, permangono
grandi divergenze. Si veda, per tutti, C.Zanghi , L. Panella, R. La Rosa (a cura di), I diritti
dell’uomo nel Mediterraneo, Torino, Giappichelli, 1995. In una prospettiva pitl ampia, insiste
sulla possibilita e sulla necessita di un dialogo A. Riccardi, Mediterraneo. Cristianesimo e
Islam tra coabitazione e conflitto, Milano, Guerini e Associati, 1997

"3'S. Allievi , Nouveaux protagonistes de I'Islam européen. Naissance d'une culture euro-
islamique? Le role des convertis, EUI Working Papers, European University Institute, RSC n.
18, Mediterranean Programme Series, 2000, su http://cadmus.eui.eu/handle/1814/1658
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Tra le altre novita introdotte a cui solo brevemente si ¢ accennato all’inizio del
paragrafo vi ¢ ’avvio un quadro di cooperazione regionale innovativo rispetto
alle precedenti politiche comunitarie, perché si basa al tempo stesso su una
triplice, sinergica cooperazione. La cooperazione multilaterale si interseca e
lega in sinergia con la tradizionale cooperazione bilaterale sancita dagli Accordi
euromediterranei di associazione ed entrambe poi con la cooperazione sub-
regionale tra i paesi dell’area qui riproposta e rivestita di nuova importanza.
L’Unione e le sue istituzioni sembrano quindi aver intrapreso la strada opposta
rispetto a  “coloro che non vogliono confrontarsi con il loro passato, sono
incapaci di comprendere il presente, € non saranno in grado di affrontare il

116 >

futuro comprendendo che un approccio olistico € non solo necessario ma

indispensabile per affrontare la complessita della regione.

Anche la pianificazione e distribuzione dei finanziamenti ricalchera tale
approccio; non piu protocolli finanziari bilaterali, ma una nuova linea comune a

tutti, nasce MEDA'"". Tl partenariato ha una nuova dotazione finanziaria pi

"1° B. Lewis, Natura della storia e compito degli storici, in “Nuova Storia Contemporanea”,
Vol. III, n.6, 1999, p.9

711 programma MEDA ha lo scopo di incoraggiare e sostenere le riforme economiche e sociali
dei partner mediterranei, attraverso la sua duplice vocazione: a) bilaterale, a cui ¢ riservata la
maggiore allocazione finanziaria con circa il 90% dell'importo totale del programma e che
prende I'avvio dagli accordi di associazione fra I'Unione Europea e ciascun paese beneficiario;
b) regionale, tra cui rientra anche la cooperazione decentralizzata, inaugurata con la Politica
Mediterranea Rinnovata. Le azioni compiute in bilaterale si basano sui programmi indicativi
nazionali, che definiscono in funzione delle linee guida i settori prioritari del sostegno
comunitario, identificando nel contempo gli importi previsionali per ogni settore. I settori
principali di intervento ricalcano ovviamente le assi della dichiarazione di Barcellona e dunqUe
sono il sostegno alla economia e in particolare alla transizione economica, attraverso
programmi di aggiustamento strutturale e programmi di sviluppo del settore privato per favorire
I’ammodernamento dell’apparato industriale, a sostenere gli investimenti privati europei e a
rivedere 1’apparato giuridico entro il quale le imprese operano; il consolidamento degli equilibri
socio-economici consistente nel mitigare gli effetti negativi a breve termine della transizione
economica con misure sociali adeguate e nel miglioramento dei servizi sociali e dell’istruzione,
all’interno dei quali possono essere anche realizzati programmi che contribuiscano allo
sviluppo della democrazia e dei diritti umani. Le azioni in regionale invece si realizzano
prevalentemente con incontri di dialogo, conferenze, seminari e programmi tematici allo
scopo di mettere insieme i rappresentanti dei paesi del mediterraneo e qUelli dei paesi europei
per discutere questioni di interesse comune. Anche in questo caso i settori di intervento
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elevata rispetto al passato,decisa dal Consiglio Europeo di Cannes nel giugno

1995 per il periodo fino al 1999 e che poi verra successivamente rinnovata' '®.

Lo sviluppo sociale al pari di quanto succede nelle altri assi deve procedere di
pari passo con lo sviluppo economico e la decentralizzazione della
cooperazione deve coinvolgere i principali attori della societa politica e civile,
il mondo religioso e culturale, universita e centri di ricerca nonché i soggetti

economici sia pubblici che privati.

Jinemann definisce il PEM come il momento piu alto di un processo politico
che inizio subito dopo la caduta del muro di Berlino, ma cosa piu importante

119 ¢ che

segno il punto di origine per una nuove epoca di relazioni interregionali
Barcellona aspirava in realta a una progressiva occidentalizzazione del
mediterraneo, convertendolo gradualmente in un area di influenza politica ed

economica.

ricalcano i tre assi di Barcellona. L’ammontare finanziario allocato per la messa in pratica di
MEDA ¢ in sostanza essenzialmente rivolto non al finanziamento diretto di imprese o societa
ma piuttosto a preparare I’humus e le condizioni che ne permettano e favoriscano lo sviluppo.
MEDA subordina I’erogazione dei finanziamenti al rispetto di determinate condizioni di natura
politica a cui i Paesi terzi mediterranei devono adeguarsi, pena la sospensione dei
finanziamenti, come il mantenimento dei principi democratici e la tutela dei diritti umani. Con
tale novita I’Unione tenta di acquistare maggiore peso politico; i fondi possono essere
addirittura ritirati o sospesi. La Commissione ha , in base al criterio di condizionalita politica, il
diritto di proporre al Consiglio ’adozione di misure appropriate (di cui la pill estrema la
sospensione immediata delle sovvenzioni), in assenza di un elemento fondamentale per il
proseguimento delle misure di sostegno. In base a tale principio le sovvenzioni sono
subordinate a comportamenti giudicati virtuosi e conformi allo spirito del partenariato.

"8 1 finanziamenti comprendono gli aiuti a fondo perduto, provenienti dal bilancio comunitario
ed un ammontare analogo in prestiti della Banca Europea per gli Investimenti. Nell'ambito degli
aiuti a fondo perduto la parte preponderante ¢ rappresentata dal programma Meda. Tali aiuti
sono gestiti dalla Commissione Europea con l'assistenza del Comitato Med, composto dai
rappresentanti degli Stati membri e presieduto da un rappresentante della Commissione.

"9 A. Jinemann, Europe’s interrelations with North Africa in the new framework of Euro-
Mediterranean partnership - A provisional assessment of the Barcelona concept, in European
Commission , Third ECSA World Conference “ The European Union in A changing world”,
Bruxelles, 19-20 settembre 1996, pp. 365-384.
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Questo ¢ forse 1’asse che ha avuto piu successo perché ha originato un processo

di creazione, a tutt’oggi ancora in corso, di una societa trans mediterranea.
2.6 11 fallimento di Barcellona

Cinque anni dopo il lancio del Partenariato eurmediterraneo la Commissione

nel settembre 2000'%°

in preparazione della quarta riunione dei Ministri degli
esteri dell’area euromediterranea ammise che il perfetto meccanismo di
Barcellona aveva in realta delle crepe tra cui: 'instabilita dell’area medio
orientale che non aveva tratto beneficio particolare dal PEM; il lento procedere
della conclusione dei nuovi accordi di associazione; lo spirito del partenariato
che non produceva nei settori sensibili i risultati sperati in materia di riforme
sui diritti umani, sulle liberalizzazioni necessarie per la piena riforma
economica, sul mancato incremento dei commerci nelle relazioni Sud-Sud con
conseguente scarso incremento degli investimenti e infine la messa in pratica
del MEDA rallentato da problemi burocratici e procedurali.’*' L’iniziativa
dell’UE verso il Mediterraneo si reggeva, dunque, sul successo dei negoziati di
pace, considiozne questa che non dipendeva, se non in misura limitata, dagli
sforzi europei. Il fallimento del processo di pace di Madrid, maturato proprio

fra il 1994 e il 1995, emerse ben presto come un ostacolo insuperabile allo

sviluppo del PEM, portando a un suo penoso e progressivo ridimensionamento.

Da un lato il conflitto arabo-israeliano, rimasto irrisolto nel processo di Madrid,

si riverberava, infatti, negativamente su quello di Barcellona costringendo il

120 I . o
Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo ,

Imprimere un nuovo impulso al processo di Barcellona , COM 497, definitivo, 2000

"2 http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/r15003.htm. Vedere in proposito anche il rapporto di
EuroMeSCo dove gia nel 2000 si sottolineava che fosse chiaro che il partenariato non avesse
raggiunto I risultati sperati e non abbia soddisfatto le attese in particolare delle regioni
meridionali. Vi ¢ stato anche un forte senso di disillusione tra I partecipanti europei sulle
effettive potenzialita del partenariato ma nonostante cio tutti I partner speravano ancora che se
ne potesse trarre qualche utilita su: www.euromesco.org.
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PEM a misurarsi con una questione che non rientrava nei suoi compiti e che
non era in grado di risolvere. Dall’altro, il PEM, che era nato con I’obiettivo di
costituire il quadro di sicurezza e cooperazione della regione, non poteva
sottrarsi a un’obiezione fondamentale sollevata dagli arabi: senza una soluzione
del conflitto arabo-israeliano, appaiono velleitarie politiche di cooperazione nel
campo della sicurezza che coinvolgano paesi coinvolti nel conflitto. A partire
dalla fine del 2000, con il fallimento dei colloqui di Camp David ¢ rimasto un
impegno declaratorio comune nei confronti del conflitto arabo-israeliano, ma,
di fatto, nessuno si aspetta piu che esso svolga un ruolo nella sua risoluzione.
Centrali nell’agenda del PEM sono invece diventate le questioni scaturite dalla
reazione americana e occidentale agli attacchi dell’11 settembre come la
promozione della democrazia, lotta al terrorismo, immigrazione (Spesso

associata al terrorismo) e il controllo dei confini.
2.7 La Politica Europea di Vicinato

L’idea della Politica Europea di Vicinato fu lanciata nel 2003 quando la
Commissione si inizia a preparare all’allargamento che avverra nell’anno
segUente delineando una nuova strategia. Le idee sottese alla PEV emersero
nel corso di un dibattito che si svolse nell’anno predente all’allargamento del
2004 e da cui molti elementi furono ripresi e adattati alla nuova situazione'*.
Si evidenziarono gia nel Consiglio Europeo di Salonicco che adottod e accetto le
conclusioni precedenti del Consiglio Affari Generali e Relazioni Esterne di
qualche mese prima. Tali conclusioni si trasformarono poi nella ben nota

comunicazione “Wider Europe — Neighbourhood: a new Framework for

22 1] meccanismo di funzionamento della PEV 2 stato ricalcato sul modello di quello utilizzato

per I’allargamento: dalla condizionalita dell’aiuto alla bilateralita dell’aiuto. Inoltre anche se le
eventuali e ipotetiche domande di adesione venivano tenute separate  furono ricalcate da
quanto fatto nei confronti dei paesi dell’Est negli anni ‘90. Sebbene la PEV sia presentata come
una vera novita e innovazione in realta evidenzia solamente la stanchezza delle istitutzioni e
I’autoreferenzialita nel copiare propri esperimenti ben riusciti.
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Relations with our Eastern and Southern Neighbours” dell’l1 marzo 2003.
L’obiettivo principale della PEV ¢ quello di assicurare la creazione di un
ambiente sicuro, stabile e ricco per tutte le regioni che circondano il territorio
della Unione allargata dal Caucaso al Mediterraneo passando per i paesi dei
Balcani. Si intendeva creare un nuovo circolo degli amici gia emerso agli albori
della politica europea e qui dotato di nuovo vigore e sintetizzato dal proficuo
broccardo dell’allora Presidente della Commissione europea “tutto fuorché le
istituzioni”'**. Nell’ottica post allargamento, infatti, era vitale per I’'Unione
stabilizzare 1 confini da un punto di vista economico ma soprattutto sociale
senza tuttavia dover procedere a un nuovo allargamento. La Comunicazione
del 2003'**  stabiliva che in cambio dei progressi fatti e in misura
proporzionale'” a questi, i paesi coinvolti avrebbero ricevuto accesso al
mercato interno dell’Unione e come ulteriore incentivo si prospettava una
ulteriore liberalizzazione in crescendo fino ad arrivare almeno in un primo
momento alle quattro liberta: di persone di beni, di movimento e di capitali. Di

tale idea pero ben presto non si parlo pit.

E’ importante sottolineare tuttavia come mai nelle intenzioni della Unione
europea vi fosse l'intenzione di ingenerare nei paesi confinanti la benché

minima illusione e speranza che la nuova politica potesse essere 1’anticamera

2 R. Prodi, L’Europa é pin grande: una politica di vicinato come chiave di stabilita, discorso
al Sixth ECSA World Conference on peace, stability and security, Jean Monnet Project,
SPEECH/02/619, Bruxelles, 5-6 dicembre 2002, su:
http://www.europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/...

'2* Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo, Wider Europe —

Neighbourhood: a new Framework for Relations with our Eastern and Southern Neighbours,
COM (2003) 104 final, Bruxelles, 11 marzo 2003 su:
http://europa.eu.int/comm/world/enp/pdf/com03_104_en.pdf

5 A. Missiroli., The EU and its changing neighbourhoods: stabilisation, integration and

partnership in J. Batt, D. Lynch, A. Missiroli, M. Ortega e D. Triantaphyllou, Partners and
neighbours: a CFSP for a wider Europe, Chaillot Paper 64, Institute of Security Studies of the
European Union, Parigi, sttembre 2003, p.11. II testo si trova su  http://www.iss-
eu.org/chaillot/chai64e.pdf
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per 1’accessione automatica all’Unione. A piu riprese infatti si specifico che
rimanevano separate'” le politiche e procedure di adesione da quelle per la
negoziazione della PEV. A riprova di cio0 si cred anche un nuovo strumento di
finanziamento ad hoc lo strumento europeo di vicinato e partenariato I’ENPIL.
Per quanto riguarda i Paesi del Mediterraneo il Consiglio sin da subito
evidenzio che la nuova politica non avrebbe segnato la fine di Barcellona e del
Partenariato Euro mediterraneo'?’ anzi che avrebbe avviato la negoziazione di
un Piano di Azione che riprendeva e elaborava la nuova politica sulla base delle
tutte le aree di cooperazione contenute negli Accordi di Associazione che
restavano in quanto giuridicamente vincolanti gli unici atti giuridici bilaterali

che regolavano in concreto le relazioni tra questi e Bruxelles.

La PEV introdusse nel panorama due novita. La prima fu anche una delle
principali critiche che si mossero alla PEV ossia di fare un passo indietro nelle
ambizioni politiche dell’Unione. Si passava infatti da un’ottica di
multilateralismo e cooperazione regionale quale quella del partenariato euro-
mediterraneo a un ritorno alla logica delle relazioni bilaterali differenziate'*".
Altri invece'” sostennero che trattavasi in realta di un passo avanti che

permetteva di avanzare nelle relazioni euro-mediterranei e iniettargli nuova

"2 H. Wallace, W.Wallace e M. Pollack, A., Policy- Making in the European Union, Oxford,
Oxford University Press, 2005, p. 410

2" Conclusioni della Presidenza del Consiglio Affari Generali e Relazioni Esterne, giugno
2003, su: http://europa.eu.int/comm/world/enp/pdf/cc06_03.pdf

'8 B. Lannon, Le Traité Constitutionnel et I’avenir de la politique mediterranée de I'Ue
élargie, EuroMeSCo papers, n. 32, 2004, pp. 1-36

129M. Emerson and G. Noutcheva, From Barcelona Process to Neighbourhood Policy, CEPS,
Working document n. 220, Centre for European Policy Studies, Brussels, 2005, p.1 da M.
Comelli The approach of the European Neighbourhoos Policy (ENP): distinctive features and
differences with the Euro-Mediterranean Partnership, documento presentato alla Conferenza
IGC Net "The European Union as an International Actor Challenges and Options for the
Future" Bruxelles, 17 Novembre 2005 disponibile su http://www.iai.it.

69



linfa. L altra novita & quella del bilateralismo differenziato'™’. I trattamenti che
I’Unione riservava ai suoi partner non erano infatti tutti uguali. Si applicava la
condizionalita positiva in base alla quale si prometteva 1’elargizione di benefici
economici 0 no a patto che gli stati raggiungessero degli obiettivi positivi
predeterminati. Tale metodo ¢ stato applicato dalla UE sia verso gli stati
membri sia verso I’esterno ma con la nuova politica diventa evidente e
esplicito. Ve se ne fa infatti riferimento esplicito all’interno della
Comunicazione di possibili benefici di maggiore integrazione con la UE nel
caso in cui si effettuino concretamente riforme politiche, economiche e
istituzionali'®'. Lanciata dalla Commissione con la Comunicazione “Wider
Europe”132, la Politica Europea di Vicinato (PEV), si inserisce in un momento
storico decisivo con I’entrata nell’Unione europea di dieci nuovi Paesim, in
maggioranza dell’Europa centro-orientale. L’Unione assume
contemporaneamente un ulteriore impegno per permettere 1’adesione di un

ulteriore gruppo di Paesi, Romania, Bulgaria e i Balcani occidentali'**.

B0 K. Smith, The Use of Political Conditionality in the EU’s relations with Third Countries:
How effective?, in “European Foreign Affairs Review”, Vol. 3, n. 1, pp. 256

Bl Interessante & notare come invece nel testo di tutti gli Accordi di Associazione

Euromediaterranei fosse esplicitato il medesimo principio della condizionalita ma in negativo.
Soprattutto in materia di diritti umani € contenuta una clausola che prevede la sospensione degli
aiuti europei in caso di violazione di questi.

132 Supra, nota 114

133 Cipro, Malta, Estonia, Lituania, Lettonia, Polonia, Repubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia e
Ungheria. L’entrata nell’Unione europea di questi dieci nuovi Paesi & stata formalizzata il 1°
maggio del 2004.

11 cui trattato di adesione & stato firmato il 25 aprile 2005 ed & entrato in vigore il 1° Gennaio
2007. Nell’aprile del 2007 la Comunicazione La sinergia nel Mar Nero: una nuova iniziativa di
cooperazione regionale tiene conto delle nuove realta create dall’ultimo allargamento ai dUe
Stati litorali del Mar Nero. Tra i principali ambiti di cooperazione nel Mar Nero si trovano,
accanto agli obiettivi “classici”, il commercio, le migrazioni, la politica marittima e i tentativi
per porre fine ai “conflitti congelati” (Transnistria, Abkhazia, Ossezia del sud e Nagorno-
Karabakh), anche altri obiettivi che costituiscono il nodo principale dell’iniziativa regionale nel
Mar Nero, ovvero l’energia, i trasporti e 1’ambiente. Vd. B. Khader, L’Europe pour la
Meéditerranée: de Barcelone a barcelone (1995-2008), Parigi- Louvain la Neuve, L’Harmattan,
2009, p.153
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L’allargamento non costituisce perd l'unica soluzione possibile, i confini
geografici e culturali dell’Europa si allargano come mai prima ad ora, vi si
trovano Paesi per i quali non esistono prospettive di adesione, ma che
possiedono comunque  un’importanza strategica per 1’Unione Europea
soprattutto in termini di sicurezza'>. Il baricentro dell’Europa che risultava dal
nuovo disegno era decisamente spostato verso est. Solo in seguito alla proposta
del Ministro degli Esteri svedese, Anna Lindh, e dell’allora Commissario al
Commercio, Leif Pagrotsky, la Commissione decise di includere nuove zone
geografiche estendendo la politica anche alla Russia e ai paesi della sponda sud
del Mediterraneo secondo la ben nota formula “dalla Russia al Marocco™ .
Tale decisione fu inoltre motivata dalla necessita per soddisfare le richieste dei
Paesi europei — mediterranei giustamente preoccupati dalla crescente
importanza che andava assumendo la zona orientale a loro discapito'’. Inoltre
la scelta si motivava anche dal punto di vista della sicurezza per assicurare ai
confini della Unione una protezione maggiore contro la minaccia terroristica.

La sfida ¢ grande e rappresenta un ulteriore passo avanti verso il

5y Beurdeley, L’Union éuropéenne et ses périphéries: entre intégration et nouvelle politique

de voisinage, in « Revue du Marché commun et de L’Union européenne », n. 492, 2005, p. 567-
582

136 M.Comelli, The Challenges of the European Neighbourhood Policy, in “The International
Spectator”, Vol. 39, n. 3, 2004, p.2

37 La politica di prossimita si rivolge, dunque, anche a tutti i Paesi coinvolti nel Partenariato
Euro-Mediterraneo, ad eccezione perd della Turchia che si trova in fase di pre-adesione
all’Unione europea e di Cipro e Malta, che sono entrati a far parte dell’Unione nel 2004. I
Paesi interessati sono: Algeria, Egitto, Israele, Giordania, Libano, Marocco, Territori
Palestinesi, Siria e Tunisia. L’Unione europea non ha, invece, al momento accordi con la Libia,
ma, a seguito della sospensione delle sanzioni delle Nazioni Unite e per come deciso in
occasione della Conferenza dei Ministri degli Esteri di Stoccarda del 15-16 aprile 1999, la Libia
ha acquisito lo status di osservatore nel PEM, senza pero entrare a farne parte. Tuttavia, in
occasione del Consiglio Affari Generali e Relazioni Esterne in Lussemburgo 1’11 ottobre 2004,
I’Unione europea si ¢ impegnata ad abrogare le misure restrittive adottate dalla UE in
applicazione delle Risoluzioni 748 del 1992 e 883 del 1993 del Consiglio di Sicurezza dell’
ONU, in modo da permettere la piena integrazione della Libia nel processo di Barcellona.
L’ingresso nel partenariato costituisce quindi una premessa affinché la Libia possa entrare a
tutti gli effetti nel contesto della politica euromediterranea.
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raggiungimento dell’obiettivo di una vasta zona di pace e di stabilita ai confini
dell’Unione europea. Come si ribadiva anche nelle riunioni del Consiglio era
anche nell’interesse dell’Europa che i paesi ai confini siano ben governati. Dei
vicini che siano impegnati in conflitti violenti, stati fragili dove fiorisce
I’illegalita e il crimine organizzato, societa disfunzionali e tassi demografici
esplosivi che premono ai confini rappresentano tutti dei problemi per

l’EuropaBS,

La Commissione ipotizza, percio, a tal fine la creazione dello strumento di
vicinato e partenariato'®’ nella convinzione che “la capacita dell’Unione di
garantire ai suoi cittadini sicurezza, stabilita e sviluppo sostenibile, non sara
pin dissociabile dalla sua volonta di intensificare le relazioni con i Paesi

L s140
limitrofi” ™.

1l nuovo strumento'*! operera attraverso due tipi di cooperazione, uno dedicato
alla cooperazione transfrontaliera e 1’altro dedicato alla cooperazione
transnazionale. queste pero opereranno all’interno degli strumenti gia esistenti
inserendosi nella strategia della politica dell” Unione verso i1 paesi terzi
confinanti gia operativa con il PEM e riprendendo nel contempo 1’approccio

alla cooperazione sperimentato con INTERREG III'*%.

"% Consiglio della Unione europea, A Secure Europe in a Better World, European Security
Strategy, Bruxelles, 12 dicembre 2003, p. 7

9 A supporto della cooperazione transnazionale e transfrontaliera lungo i confini esterni
dell’Unione allargata. La sua attuazione ¢ stata suddivisa in due fasi: un periodo di transizione
nel triennio 2004-2006 che apre la strada alla seconda fase, ovvero a qUella dello strumento di
vicinato e partenariato diventato operativo dal 1° Gennaio 2007.

40 vd. nota 114

*ICommissione europea, Communication from the Commission to the European
Neighbourhood Policy Strategy Paper, COM 373, final, 12 maggio 2004, su http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0373:EN:HTML.

"2 INTERREG III & un’iniziativa comunitaria di cooperazione intra e trans europea nell’ambito
del Fondo europeo di sviluppo regionale originariamente prevista per il periodo 2000-2006. 11
suo obiettivo diviso in tre sezioni consiste nel rafforzare la coesione economica e sociale

72



La PEV introduce due novita: 1’applicazione di un processo di differenziazione
tra i singoli paesi mediterranei e 1’apertura alla cooperazione transfrontaliera e
transnazionale. Vi ¢ il sostanziale riconoscimento della forte interdipendenza
tra 1’Unione e i Paesi vicini, da cui deriva il tentativo almeno in una fase
iniziale di superare la distinzione tra politica interna e esterna, offrendo anche ai
Paesi di cui non viene prevista 1’adesione, vantaggi e opportunita finora
riservati ai soli membri dell’Unione'**. L’offerta iniziale dell’Unione consiste
nella concessione di una posizione di privilegio sul mercato interno, € in una
maggiore partecipazione alle quattro liberta (libera circolazione delle merci, dei
servizi, dei capitali e delle persone) a fronte dell’adozione, da parte dei Paesi
coinvolti, di riforme economiche e istituzionali, e di una cooperazione efficace
in materia energetica, nel settore dei trasporti e nella lotta al terrorismo. Si

propone quindi come una visione ambiziosa e di ampio respiro.

Se pero per 1 paesi dell’ex cortina di ferro la Politica di Vicinato rappresenta un
innegabile progresso cid non ¢ necessariamente vero per 1 paesi mediterranei.
Le aspettative create dal lancio della PEV sono state scemate dal crescente
scetticismo sulla retorica ottimistica di integrazione della UE'* e dalle
fallimentari esperienze precedenti. La Politica di Vicinato si inserisce infatti in

un quadro operante da quasi un decennio, il Partenariato Euro-Mediterraneo.

Soprattutto i primi son i pill evidenti e soprattutto il fallimento della creazione

del Partenariato; lo strumento centrale del Partenariato Euro-Mediterraneo, il

nell’Unione Europea promuovendo la cooperazione transfrontaliera, transnazionale e
interregionale e uno sviluppo equilibrato del territorio comunitario.

43 Ad esempio, il sostegno finanziario & indirizzato sia all’assistenza per la ristrutturazione

delle economie (PHARE), sia allo Special Accession Program for Agriculture and Rural
development (SAPARD), che nello strumento strutturale di pre-adesione (ISPA). In proposito,
B. Khader, L’Europe pour la Méditerranée, op.cit., p. 113.

"“M. Cremona e G.Meloni, The European Neighborhood policy: an instrument of
modernisaqtion?, EUI working Paper Law, n. 21, European University Institute, Badia
Fiesolana,I- 50014 San Domenico Di Fiesole, 2007, p. 1
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libero scambio, non ha sortito gli effetti sperati infatti il divario tra le sponde
anziché diminuire ¢ aumentato e gli obiettivi che in origine dovevano essere
condivisi sono stati invece passivamente recepiti dai paesi meridionali. Ad
aggravare il quadro complessivo, la rete degli accordi di associazione tra la UE
e 1 singoli paesi mediterranei si ¢ costituita con grande lentezza; 1’accordo con
la Siria ¢ stato siglato soltanto a ottobre 2004 e quelli gia firmati come quelli
con I’Algeria e il Libano non erano ancora in vigore. In molti infatti nella
sponda sud si chiesero perché dopo aver appena visto la messa in pratica degli
accordi di associazione euro-mediterranei dovessero imbarcarsi in una nuova
negoziazione. Per quanto riguarda invece le relazioni intra - mediterraneo gli
accordi di libero scambio tra i partner mediterranei, necessari per completare
I’area di libero scambio erano mancanti, con 1’eccezione dell’accordo di Agadir
145 ¢ di alcuni accordi bilaterali soprattutto tra Marocco e Turchia'*®. T paesi
inoltre avevano mostrato, al contrario delle aspettative, una capacita di
accrescere la loro penetrazione commerciale sui  mercati europei molto
modesta. Successivi  studi sui progetti di integrazione economica regionale
mostrano in effetti che il libero scambio offre scarsi risultati in termini di

benessere ai partner mediterranei; alcune simulazioni hanno addirittura

5 ’accordo di Agadir — di cui fanno parte Egitto, Giordania, Marocco e Tunisia — presenta
delle potenzialita non irrilevanti poiché i suoi firmatari sono i paesi arabi del Mediterraneo piu
avanzati nella liberalizzazione economica, ma va comunqUe notato che si tratta di quattro stati
che non hanno neppure un confine in comune, cosa che certamente non facilita la creazione di
un’area di libero scambio.

'4®" Turchia ed Unione europea hanno delle relazioni particolari sin dal 1963, da quando hanno
firmato il primo Trattato di Associazione chiamato Accordo di Ankara. Nel 2004, la
Commissione europea ha finalmente dato parere positivo ad una futura adesione della Turchia e
ha dato quindi il via libera alla apertura dei negoziati per I’ingresso nell’Unione in qualita di
stato membro. L’anno successivo sono iniziati formalmente i negoziati di adesione al termine
dei quali La Turchia dovra aver dimostrato di aver rispettato tutti i rigidi criteri fissati e noti
come i criteri di Copenhagen tra cui: avere istituzioni stabili che garantiscano la democrazia, lo
stato di diritto, i diritti dell’'uomo, il rispetto delle minoranze e la loro tutela;avere un’economia
di mercato affidabile e la capacita di far fronte alle forze del mercato e alla pressione
concorrenziale all’interno dell’Unione; il criterio dell’acquis comunitario & 1 attitudine
necessaria per accettare gli obblighi derivanti dall’adesione e, segnatamente, gli obiettivi
dell’unione politica, economica € monetaria.
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evidenziato risultati negativim. Si possono inoltre evidenziare anche
problematiche relative al disegno complessivo del Partenariato. Sebbene la
decisione del partenariato plurisettoriale e regionale come gia sottolineato fosse
ambizioso si scelse perd di non estendere alle relazioni euro mediterranee
quel concetto ampio di partenariato (che da vita anche ad un processo di
governance multilivello) che ¢ invece da tempo adottato nella azione interna
della UE, tipico della politica di coesione dove 1’applicazione del principio del
partenariato si ¢ progressivamente ampliata coinvolgendo le autorita sub-

statuali, le parti sociali e ogni altro organismo che rappresenti la societa civile.

Il rischio principale sottolineato a alcuni ¢ che la Politica di Vicinato venga
percepita dai paesi mediterranei pill interessati all’avvicinamento alla UE come
una sorta di via libera verso un approfondimento delle relazioni bilaterali tra la
UE e il singolo partner mediterraneo a scapito dei tentativi di ‘“‘costruzione

»148 1 ’introduzione della differenziazione nella Politica di Vicinato

regionale
contrasta dunque con I’obiettivo del PEM di creare una regione mediterranea
privilegiando piuttosto il suo esatto contrario ossia il favorire I’instaurazione di
processi di integrazione sub-regionale Sud-Sud incentivando 1’integrazione

Nord-Sud, su un piano meramente bilaterale.

Il riferimento al partenariato permane anche nella Politica di Vicinato che vi fa

riferimento in merito alla cooperazione transfrontaliera e di fatto esso resta

"7 Per ottenere significativi miglioramenti in termini di benessere, secondo qUeste analisi,
serve andare oltre il semplice libero scambio per realizzare una deep integration,
un’integrazione approfondita. Dunque vengono in primo piano nuovi temi come
I’avvicinamento normativo (adeguamento legislativo, procedurale, regolamentare), la
cooperazione amministrativa, ecc. questa integrazione approfondita ¢ in effetti al centro della
Politica di Vicinato, che propone appunto una integrazione progressiva al Mercato interno
europeo. Da questo punto di vista la Politica di Vicinato rappresenta un progresso sostanziale
rispetto al Partenariato Euro-Mediterraneo da F. Zallio, V. Talbot, Tra bilateralismo e
regionalismo: la politica europea di vicinato nel mediterraneo, ISPI - Relazioni internazionali,
vol. 19, febbraio, 2005, p. 19-21 su: http:// www.ispionline.it.

"% Ibidem, p. 19-21
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all’interno di un quadro sostanzialmente intergovernativo. Una risposta seppur
non soddisfacente per tale situazione si ritrova esaminando gli Action Plan della
Commissione europea che sottolineano la debolezza istituzionale soprattutto a
livello locale dei paesi mediterranei il cui rafforzamento ¢ pero uno degli
obiettivi primari della UE e delle sue politiche verso quei paesi € mostrano
quindi le limitate potenzialita della cooperazione transfrontaliera nei

programmi di prossimita.

La PEV, nel quadro di una cooperazione politica, di sicurezza, economica e
culturale rafforzata, vuole offrire la possibilita di partecipare alle diverse
attivita dell’Ue. 11 metodo proposto ¢ ricalcato su quanto gia disegnato per i
paesi pre - allargamento e su elementi tratti dallo Spazio economico europeo
perché I’obiettivo di lungo termine era eventualmente quello di pervenire a una
zona di libero scambio suscettibile di sfociare “in alcuni casi in una
integrazione completa dal punto di vista economico™* . In sostanza propone ai
paesi confinanti  di definire un insieme di priorita, finalizzate a un
avvicinamento all’Unione; e integrare poi queste priorita con Piani di
Azione"", che comprendano un certo numero di campi-chiave (dialogo politico
e riforme, commercio e partecipazione progressiva al Mercato unico europeo,
energia, trasporti ecc.) da raggiungere con azioni specifiche con una
programmazione triennale o quinquennale. Il raggiungimento degli obiettivi

permettera la stipula di una nuova relazione contrattuale tra Unione europea e

9 G. Verheugen, L’Union Européenne, par sa politique de voisinage, offre son soutien aux
reformes au Maroc, Bruxelles, 5 febbraio 2004 da N. Akrimi, Le partenariat Euro-
Meéditerranéen : une logique de development regional dans une prospective globale ? in Peter
G. Xuereb (a cura di) « The European Union and the Mediterranean, The Mediterranean's
European Challenge », Volume V, European Documentation and Research Centre, Malta,
University of Malta, 2004, pp 71-103

0" Comunicazione della Commissione al Consiglio sulle proposte della Commissione
riguardanti piani d’azione nell’ambito della Politica europea di prossimita (ENP), Bruxelles,
COM 795, final, 9 dicembre 2004
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e .. . . .. . ..<151 L. . .
Paesi vicini, gli Accordi europei di prossimita =, che sostituiranno 1 precedenti

accordi bilaterali.

Ritornando ai paesi mediterranei, la Pev dovrebbe «essere attuata nel quadro
del processo di Barcellona e degli Accordi di associazione conclusi con

ciascuno dei paesi partner”).

A differenza di Barcellona - che proponeva un approccio basato
sostanzialmente su uno smantellamento delle barriere tariffarie industriali, e su
un’armonizzazione progressiva dei quadri regolamentari e legislativi — la PEV
propone una chiara agenda di riforme istituzionali, con temi prioritari € ritmo
specifico secondi i capitoli; un sostegno rafforzato a infrastrutture mediterranee,
e all’interconnessione delle infrastrutture euro-mediterranee. questi si
realizzeranno grazie all’adozione di nuovi strumenti finanziari, che a partire
soprattutto dal 2007 hanno riorganizzato e semplificato radicalmente il profilo
dell’assistenza esterna dell’Unione europea'>>. I precedenti strumenti di
assistenza esterna, tra cui appunto il MEDA per ’attuazione del Partenariato
Euro-Mediterraneo, sono stati infatti sostituiti dallo Strumento di vicinato e

partenariato.

SICfr. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0795:IT:NOT

152 Commissione europea, Communication from the Commission to the Council and the
European Parliament on the Instruments for External Assistance under the New Financial
Perspectives,  2007-2013, COM(2004) 626 final, 29 settembre 2004, su:
http://europa.eu.int/comm/external_relations/reform/document/com04_626_en.pdf
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Capitolo III
L’Unione per il Mediterraneo
3.1. Dall’Unione del Mediterraneo all’Unione per il Mediterraneo

Il contesto in cui si sviluppa I’iniziativa francese che in un primo tempo si
chiamava Unione del Mediterraneo'>™ mostra uno scenario squilibrato e
fiaccato. Indebolito della frammentazione introdotta con la PEV e dalla
disaffezione che si era di conseguenza prodotta nei paesi partner a causa del
succedersi di nuove politiche nell’arco di pochi anni e squilibrato per la
massiccia presenza nel PEM di stati membri europei a discapito dei membri
meridionali e orientali che comporta il rischio di marginalizzazione di questi
ultimi e, quindi, di minare la stessa ragion d’essere del Partenariato. Da una
decina di anni,inoltre, e in particolare dopo il 2001, le stime dimostrano che il

divario tra le regioni del nord e quelle del Sud si & ampliato anziché ridursi'>*.

133 C. Risi, L’azione esterna dell’Unione Europea: Processo di Barcellona e Unione per il
Mediterraneo, in ““ Processi Storici e Politiche di Pace”, anno III, n.5, 2008, pp.27-38

"3* I rapporti del PNUD dal 2002 in poi, della Banca Mondiale e dell’ Agenzia francese per lo
sviluppo (AFD), dell’Istituto per il mediterraneo mostrano tutti che al sud la crescita
economica si ¢ stabilizzata sul 4% nel periodo 2001- 2006 e che ¢ del tutto insufficiente a
colmare gli squilibri strutturali. Se consideriamo il PIL tra le due sponde nello stesso periodo di
riferimento si nota che questo si € accresciuto a parita di potere di acquisto Si stima che solo un
tasso di crescita economica doppio intorno al 7-8 % potrebbe colmare tale divario come
sottolineato nel , rapporto del gruppo di esperti riuniti presso I'Institut de la Méditerranée e le
cui conclusioni sono contenute nel Rapport sur le projet d’Union Meéditerranéenne,
dell’ottobre 2007. Tra gli elementi esplicativi si nota il carattere insufficiente degli investimenti
produttivi e in particolare degli investimenti diretti all’estero che risultavano largamente
insufficienti ed essenzialmente riguardavano l’energia, le telecomunicazioni , il turismo, il
settore immobiliare e in misura largamente inferiore il settore agro-alimentare. In maggioranza
tali capitali provenivano dai Paesi del Golfo e dagli Stati Uniti mentre sono in modo residuale e
in diminuzione da parte della UE. Tale aumento dei flussi di investimenti & recente con forte
disparita tra i paesi coinvolti, la pili parte infatti sono investimenti diretti alla Turchia, Marocco,
Tunisia , Algeria e Libia. Questo flusso si accompagna all’ammontare singolo di ogni progetto:
secondo i dati raccolti dal network di investimento ANIMA 54 progetti di pitt di 500 milioni di
dollari sono stati finanziati nel 2006 contro i 30 del 2005. Un altro elemento di qUesta frattura
¢ la disoccupazione di cui il tasso potrebbe arrivare ance al 15% o pill a seconda dei paesi .
Anche se tali paesi sono per la maggior parte in transizione demografica, la popolazione resta
comunque molto giovane soprattutto rispetto alla media europea e inoltre la disoccupazione &
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L’Europa viene percepita dalle popolazioni della sponda sud come potenza
ostile € non come un partner privilegiato. Il risentimento e la frustrazione si
rivolgono contro i governi nazionali considerati a volte come collaboratori
dell’occidente e spiegano lo sviluppo di sentimenti anti-occidentali e il successo
di movimenti fondamentalisti nei paesi arabi. Al nord i risentimenti verso
alcuni paesi del sud hanno la tendenza ad esprimersi in maniera sempre di piu
evidente. In modo generalizzato sono gli anni in cui il sud ¢ percepito come un
luogo non democratico anche se, i processi democratici sono evidenti ma lenti
come nel caso del Marocco. Alcuni denunziano I’intolleranza e il fanatismo
crescente tra le popolazioni che rappresentano una minaccia in termini di
impiego e di sicurezza. E’ il momento in cui pil si ¢ vicini allo scontro di
civilta. Paradossalmente 1’intero processo mediterraneo ¢ messo in pericolo dai
paesi che piu avrebbero da guadagnare ossia i paesi del sud. Tra le accuse
principali'® che vengono mosse in quel periodo vi & la scarsa allocazione di
risorse finanziarie per sostenere gli sforzi economici, sociali, infrastrutturali che
si chiedono in cambio. Sul piano economico, il fatto che gli scambi agricoli
siano stati esclusi dal processo di liberalizzazione e che le industrie nascenti si
trovino ad affrontare la concorrenza dei prodotti europei ¢ stata giustamente
criticato dalle nazioni del sud. Anche la politica di immigrazione si ¢ tradotta
in un irrigidimento delle condizioni di entrata dei cittadini meridionali sul

territorio europeo. Certi paesi estremizzando hanno ravvisato nel processo una

accresciuta dal numero di donne che si presentano sempre pitt numerose alla ricerca di un
lavoro e la massa che dalle campagne si muove sempre piu verso le citta alla ricerca di un
migliore tenore di vita. Secondo un rapporto dell’Istituto del Mediterraneo occorrera entro il
2020 creare circa 22milioni di posti di lavoro per a tasso di occupazione costante, evitare un
aggravio del tasso di disoccupazione.

3D, Ahmed, The North African Perspectives, in R. Aliboni, A. Driss, T. Schumacher, A.
Tovias ( a cura di) , Putting the Mediterranean Union in Perspective , EuroMeSCo, n. 68,
giugno 2008, pp. 19-23 su: http://www.euromesco.net/images/paper68eng.pdf
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nuova forma di colonialismo, una ingerenza negli affari interni degli stati e un

nuovo strumento per 1’Europa di rallentare se non bloccare i flussi migratori'°.

La Francia forte della sua prossimita geografica, delle sUe relazioni
preferenziali con i paesi del Mediterraneo dovute ai legami storico-culturali e
socio-economici per prima capta il malumore dei paesi meridionali. I problemi
a cui prova a dar voce e soluzione sono i soliti gia stati ampiamente dibattuti: il
terrorismo, l’'immigrazione clandestina, 1’'inquinamento marino con le sua
ripercussioni negative sul turismo e sulla pesca, la scarsita di acqua dolce, la
dilagante disoccupazione e sovrappopolazione nel Sud, la desertificazione che
si sta estendendo progressivamente anche a paesi come la Spagna, I'Italia e la

Grecia, e I’allargamento del gia ampio divario nei salari fra Nord e Sud.

In altre parole vi ¢ in gioco la sicurezza e la prosperita non solo del bacino ma
dell’intera Europa che puo essere assicurata soltanto se i paesi che si affacciano
sul Mediterraneo godono anch’essi di sicurezza e di prosperita — ma cio
richiede un’importante iniziativa comune del Nord e del Sud. Dietro a questo
pensiero vi ¢ la sensazione che, dal collasso dell’Unione Sovietica in poi,
I’Europa occidentale abbia teso a ignorare il proprio fronte meridionale,
dedicando molta attenzione e aiuto ai paesi dell’Europa centrale e orientale.
Tenta cosi di dare nuovo slancio e rivitalizzare le relazioni euro mediterranee
promuovendo 1’Unione del Mediterraneo. Il 20 dicembre 2007 si svolge un
incontro a Roma fra il presidente francese e 1 primi ministri di Spagna e Italia
durante il quale danno il loro sostegno alla proposta della Francia di invitare « i

capi di stato e di governo dei paesi rivieraschi del Mediterraneo a riunirsi con i

'3 Ma cid non & veritiero infatti uno spazio di dialogo & stato lanciato tra I'Unione e i partner
cio ha prodotto una sensibilizzazione per conseguenza , dei paesi del nord ai paesi del sud; dei
finanziamenti considerevoli sono stati creati attraverso il FEMIP per un ammontare superiore ai
7 miliardi di euro. La cooperazione in materia di sicurezza e di controllo dei flussi di
immigrazione clandestina, & stata rinforzata in un clima di fiducia e leale collaborazione tra e
due sponde.
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Paesi della Ue il 14 luglio 2008 »"’ e che avrebbe costituito uno dei punti forti

della presidenza francese della UE nel 2008.

L’idea era stata in realta lanciata durante la campagna elettorale nel 2007, in
occasione della Conferenza degli Ambasciatori del 27 agosto e ripresa poi dal
“Discorso di Tangeri” del 23 ottobre'**dello stesso anno. La priorita
mediterranea, costante della diplomazia francese, ¢ stata di nuovo proposta il 14
dicembre 2007 con la pubblicazione di un documento di orientamento che
ricorda il ruolo strategico di questa regione per la Francia e definisce i tre assi
della sua cooperazione che consistono nel rinforzare il capitale umano e la
societa del sapere; nel mirare a uno sviluppo economico e sociale che tenga
conto delle esigenze ambientaliste per uno sfruttamento durevole delle risorse
naturali ¢ nel migliorare la governance dei paesi aderenti e in particolare la
democrazia e il sostegno alla modernizzazione all’apparato statale. La nuova
iniziativa per come era stata prospettata in un primo tempo ¢ quindi
sorprendente per ampiezza e ambizione. La Francia prospettava la creazione di
una vera unione, termine forte che sembrava implicare una integrazione di
istituzioni al pari di quanto fatto a suo tempo dalla UE. Nasceva come una
iniziativa intergovernativa, riservata ai paesi che si affacciavano sul mare
nostrum proprio per rimediare agli scarsissimi risultati raggiunti dalle iniziative

comunitarie. “L’Unione per il Mediterraneo desidera essere il cuore e il motore

T Appel de Rome pour I'Union pour la Méditerranée de la France, I'Italie et I’Espagne, sito
del Governo italiano, 20 dicembre 2007 su :
http://www.governoitaliano.it/Presidente/Comunicati/testo_int.asp?d=37838

'8 La proposta francese della Unione per il Mediterraneo matura in uno scenario
profondamente mutato e per certi versi confuso. La composizione stessa del Pem & cambiata.
DUe suoi membri originari, Malta e Cipro, sono ora anche membri dell’UE. Sono entrati nel
Pem, inoltre, tutti i nuovi membri UE dell’Europa centro-orientale. Di conseguenza, sono
diminuiti i membri non-UE, anche se di recente si sono aggiunte Albania e Mauritania. Fra i
membri non-UE, Albania e Turchia potrebbero in futuro diventare membri dell’'UE. L’ingresso
dell’ Albania nel PEM potrebbe essere seguito da quello di altri paesi balcanico-adriatici, come
la Croazia, che ha manifestato interesse ad aderirvi. La Libia non sembra interessata a passare
dallo status di (unico) osservatore del PEM a quello di membro a parte intera.
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della cooperazione nel Mediterraneo e per il Mediterraneo. Essa mira a rendere
pilu chiare e visibili le azioni sviluppate dalle diverse istituzioni in favore del
Mediterraneo. L’Unione sara fondata sul principio della cooperazione e non su

quello dell’integrazione.” '’

Anche i discorsi del Presidente Sarkozy in quel periodo miravano in ogni

. . . N 1
occasione a sottolineare 1’dea che I’avvenire dell’Europa ¢ a sud 60

,
confermavano quindi I’ intenzione di dar vita a un progetto ideato e presentato
come una cesura con il passato, una rottura, una esperienza unica e originale da
ricordare come 1’ultima delle sfide in ordine cronologico per rivitalizzare le
relazioni euromediterranee, rimarginare la profonda frattura che separa le due

sponde e cercare di risolverne i complessi problemi.

L’idea francese era per0 dettata anche da motivi ben piu pratici che
rispecchiavano anche gli interessi italici e iberici. Se il malcontento di cui sopra
dei paesi della sponda meridionale traeva origine soprattutto da motivi
economici quello degli stati membri era soprattutto legato a questioni di
sicurezza delle proprie frontiere. Come confini meridionali dell’Europa erano
maggiormente esposti alle pressioni migratorie e alla permeabilita delle
frontiere ai traffici illegali cosa questa che aveva assunto una importanza
sempre maggiore dopo gli attentati di Londra del 2005 e Madrid del 2006.
Ovviamente anche da un punto di vista economico il Mediterraneo meridionale
rappresentava una grossa voce sui rispettivi bilanci e non era di alcun interesse
che I'importanza e i finanziamenti europei destinati all’area diminuissero

poiché da un punto di vista energetico soprattutto I’Italia era ed ¢ tutt’ora,

139 Appel de Rome pour I'Union pour la Méditerranée de la France, I'ltalie et I’Espagne, Roma
20 dicembre 2007 su
http://www.governoitaliano.it/Presidente/Comunicati/testo_int.asp?d=37838.

"D, Bauchard, L’Union pour la Méditerranée: un défi européen, in « Politique étrangére » n.
1, 2008, pp. 58-59
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nonostante i tentativi di diversificazione, in gran parte dipendente dai paesi terzi

del Mediterraneo'®'.

La proposta francese di fare dell’Unione del Mediterraneo un’iniziativa per i
soli paesi latini'® tradiva perd anche I'impasse e le difficolta che le politiche
verso il mediterraneo incontravano in quegli anni in Europa ove le obiezioni
maggiori erano sollevate dalla Germania'® che capitanava il gruppo dei paesi
nordici. Sebbene fosse innegabile che I'interesse di questi paesi fosse non
particolarmente elevato e che quindi gli stati membri del mediterraneo avessero
sempre difficolta a far approvare azioni a livello europeo cid non toglie che
I’idea di una iniziativa al di fuori dell’azione comunitaria era preoccupante per
la stessa sopravvivenza della coesione europea. La preoccupazione maggiore,
infatti, era che, come emerso durante il vertice franco tedesco del 7 dicembre
2007, si potesse addirittura frammentare la UE venendo la nuova iniziativa

... . . . 164
all’inizio percepita come antagonista al piano europeo o4,

La Germania giunse
addirittura a prospettare di potersi gioco forza orientare verso 1I’Europa centrale
e orientale; per scongiurare cid la cooperazione con gli stati dell’Unione

Europea doveva essere aperta a tutti e approvata da tutti.

"I paesi dal quale si importa di pilt sono Libia e Algeria. Come detto I’Italia & il paese che
importa di pill con circa il 38% di gas naturale dall’ Algeria ed il 27% di petrolio dalla Libia. I
Paesi del Mediterraneo contribuiscono perd anche indirettamente all’importazioni petrolifere
dai Paesi del Golfo in quanto i loro territori sono luoghi di transito verso 1’Europa. In proposito
vedere A. Baldinetti , A. Maneggia Processi e politiche nel Mediterraneo: dinamiche e
prospettive, Perugia, Morlacchi Editore, 2009, p. 52; ma anche D. Giardi, Geopolitica
dell’energia: I’Italia nello scacchiere euro-mediterraneo, in ” EURASIA” n. 2, 2010, pp. 99-
108

102 B, Cugusi , Unione per il Mediterraneo: perfezionamento o svuotamento di un disegno
politico?, in “CeSPI,Working Papers”, n. 52, febbraio 2009, p.5

163 A, Junemann, German Policies in the Mediterranean, in H.A. Fernandez, R. Young ( a cura

di), The Euro-Mediterranean partnership: assessing the first decade, Madrid, Fride Ed., 2005,
Pp- 111-121

1% B. Cugusi, op.cit.
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L’idea iniziale perd non trovdo nemmeno il supporto degli alleati tradizionali che
infatti si mostrarono alquanto scettici'®. La Spagna sottolineava la complessita
del quadro mediterraneo ed esprimeva la preoccupazione che il processo di
Barcellona, punto di gloria della diplomazia iberica, venisse cosi del tutto
vanificato e posto nel dimenticatoio e data la grandeur dell’iniziativa e
conseguenti finanziamenti necessari al funzionamento, domandava piuttosto di
limitare D’iniziativa ai soli paesi occidentali del mediterraneo dove i tre
principali paesi avevano i maggiori interessi. Il paese aveva sempre investito,
anch’esso a causa della sua posizione geografica, nelle iniziative euro
mediterranee assumendo nel tempo anche impegni politici importanti per il
raggiungimento attraverso il partenariato di obiettivi, perseguiti anche a livello
bilaterale come ad esempio le iniziative che miravano a migliorare il piano
della sicurezza soprattutto la lotta contro 1’immigrazione clandestina e il
traffico di stupefacenti provenienti dai vicini meridionali. Nella sponda
meridionale, le perplessita aumentavano di pari passo con le riserve mostrate
dai paesi settentrionali anche se, solo la Turchia manifesto una vera opinione
negativa vedendo nella Unione del Mediterraneo un placebo e sostituito alla

sua futura adesione alla UE'®,

15 D, Schmid, France and the euro-Mediterranean Partnership: The Dilemmas of a Power

Transition, in H.A.Fernandez, R. Youngs (a cura di), op.cit., pp. 95-103

"Non era infatti un mistero che sin dai tempi in cui Sarkozy era ancora ministro dell’interno
avesse pill volte manifestato la sua contrarieta a un ingresso della Turchia in Europa. I rapporti
tra Ankara e Bruxelles andavano infatti rivisti e inquadrati all’interno di questa nuova
organizzazione mediterranea. In un suo discorso del 2006 si dice esplicitamene che. La Turchia
sara associata all’Europa perché essa ¢ un paese vicino. L’Adesione alla UE perd era
categoricamente da escludere perché essa non & europea, ricollegandosi a quanto piu volte
affermato secondo cui la Turchia geograficamente era in Asia Minore e non in Europa. In
proposito vedere : http://sarko2007 free.fr/articles.php?Ing=fr&pg=68, ma anche G.Ercolessi,
L’Europa verso il suicidio? Senza Unione federale il destino degli europei e segnato, Bari,
Edizioni Dedalo, 2009 p.172; R. Balfour, L’Europea allargata: come cambia la politica estera
europea?, Roma, Rubettino, 2005, p.35; N. Tocci, M. Houben, Accomodating Turkey in
ESDP, in “CEPS- Policy Brief”, n.5, Bruxelles; V. Fiorani Piacentini, Turchia e Mediterraneo
allargato: democrazia e democrazie, Milano,Franco Angeli, 2005 pp. 1-385
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Anche il Marocco seppur meno esplicitamente sollevd qualche critica in
particolare poiché non voleva rinunciare allo statuto e benefici negoziati in
bilaterale con la UE preferendo quindi mantenere lo status quo dei rapporti
privilegiati con il mediterraneo occidentale. Per il Marocco il fulcro
dell’iniziativa doveva essere costituito dal vecchio modello 5+5 rinforzato e
progressivamente allargato altri partecipanti. Suggeri che durante Ie
consultazioni con i paesi aderenti si adottassero delle misure e meccanismi
semplificati rispetto a quelli in vigore e che si fondassero su un vero
partenariato, equilibrato e soprattutto operante con il meccanismo della co-

decisione.

Queste prime reazioni portarono quindi a una revisione della proposta, e
soprattutto verso la sua comunitarizzazione. Furono integrati i commenti
costruttivi e furono prese in considerazioni le obiezioni sollevate dalla
Germania rendendola pit compatibile con gli impegni europei, e dunque pil
digeribile ai paesi nordici che dal canto loro dopo I’avvenuto allargamento e
consolidazione dei confini orientali si sono resi sempre piu conto che il futuro

dell’Europa passa anche dal Mediterraneo.
3.2 L’Unione per il Mediterraneo

L’ Unione del Mediterraneo resta tale sino al 3 marzo del 2008 quando durante
il summit di Hannover si raggiunge il compromesso tra Francia e Germania'®”’
testimoniato da un piccolo ma significativo cambiamento, cambia la

denominazione e nasce 1 ‘Unione per il Mediterraneo (UpM). Si prevedeva che

'7R. Gillespie, A “Union for the Mediterranean” or for the EU?, in “Mediterranean politics “
2008, v. 13, n. 2, luglio 2008, p. 280
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la proposta francese venisse comunitarizzata € che attraverso cio si arrivasse a

portare il processo di Barcellona ad un livello pi alto'®.

Come sottolineato dal cancelliere Merkel'® durante la conferenza stampa,
I’Unione europea non si sarebbe divisa tra Stati mediterranei e Stati non
Mediterranei in relazione all’UpM, perché essa era diventata un progetto dei 27

membri dell’Unione Europea.

Il compromesso'’® viene poi benedetto dal Consiglio europeo di dieci giorni
dopo e si da mandato alla Commissione'’' di elaborare delle proposte per

definirne le modalita di quello che sara chiamato: “Processo di Barcellona:

Unione per il Mediterraneo” . Il Consiglio, inoltre, riduceva a cinque i campi di
cooperazione identificati in precedenza nella proposta francese: energia;
inquinamento; controllo del traffico marittimo e cooperazione di sicurezza
civile; scambi euromediterranei sul modello dell’Erasmus; e promozione di una

N . . . 172
comunita scientifica euro-mediterranea "~.

168 “Germany and France reach agreement on Mediterranean Union”, 5 marzo 2008, su:
http://www.euractiv.com/en/enlargement/germany-france-reach-agreement-
mediterraneanunion/article-170739

1 Conférence de presse conjointe de M. Nicolas Sarkozy, Président de la République, et de
Mme Angela Merkel, Chancelier de la République Fédérale d’Allemagne, 3 aprile 2008, su :
http://www.elysee.fr/documents/index.php?mode=list&cat_id=3&lang=fr&page=17

""" Taluni sono soliti riferirsi all’inclusione della iniziativa francese nelle politiche Ue anche
come addomesticamento. Si sostiene infatti su questa strada, il Processo di Barcellona &
destinato al sovraffollamento, alla frammentazione e all’eterogeneita e la politica mediterranea
dell’Ue, invece di diventare piu efficiente, potrebbe solo cadere nella confusione, vd. R.Aliboni,
L’Unione per il Mediterraneo: un addomesticamento da completare, lIstituto Affari
Internazionali, 2008, su: http://www.affarinternazionali.it/articolo.asp?ID=782

7! Commissione europea, Processo di Barcellona: Unione per il Mediterraneo, Comunicazione
della Commissione al Parlamento e al Consiglio, COM 319/4, del 20 maggio 2008.

'"2R. Aliboni, F.M. Ammor, Under the Shadow of ‘Barcelona’. From EMP to the Union for the
Mediterranean, EuroMeSCo, n. 77, gennaio 2009, p- 18 da:
http://www.euromesco.net/images/paper77eng.pdf.
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La comunicazione prodotta dalla Commissione corregge le proposte iniziali
basandosi su tre elementi ritenuti come fondamentali: dare un impulso politico
regolare e rinnovato rendere maggiormente paritario il funzionamento

dell’UpM e trasformare gli obiettivi in “concrete realta™'””.

Si arriva cosi al Vertice di Parigi del 13 luglio 2008, dove la Dichiarazione'’* &
firmata da quarantatre rappresentanti degli Stati palrte175 € numerose

77 come si

organizzazioni internazionali e regionali'’®. Elemento di novita
vedra ¢ lo status di osservatore per la Lega Araba e la configurazione
geopolitica dell’UpM che ¢ dunque sostanzialmente diversa da quella del PEM.
Sostiene a tal proposito Aliboni che “lo spazio geopolitico euro-mediterraneo,
prevalso fino al vertice di Parigi del luglio 2008, rifletteva alcune scelte
politiche di fondo: innanzitutto, un rapporto prioritario dei paesi dell’UE con i
paesi arabi del Mediterraneo piuttosto che con I’insieme dei paesi arabi;

inconseguentemente, la scelta di includere sia arabi che israeliani

'3 Ibidem

1" Déclaration commune du Sommet de Paris pour la Méditerranée: Paris, 13 juillet 2008, in
Europe documents 2008, n. 2500, 15 luglio 2008, pp. 1-7

51 ventisette Paesi dell"UE, i dieci Paesi della sponda sud, il Principato di Monaco, la
Mauritania e i Paesi mediterranei dei Balcani

176 Nazioni Unite, Assemblea Parlamentare Euro-Mediterranea, Lega Araba, Unione Africana,

Consiglio di Cooperazione del Golfo, Unione del Maghreb Arabo, Organizzazione della
Conferenza Islamica, Banca Mondiale, Banca Europea degli Investimenti, Banca per lo
Sviluppo Africano, Fondazione Anna Lindh.

Y In una prima fase Turchia, Libano e Siria decideranno di non aderire ma lo faranno subito
dopo. La Libia invece rifiutera di far parte dell’'UpM. Il leader libico chiari infatti che “noi
paesi membri della Lega Araba e dell’ Unione Africana non ci arrischieremo in nessun caso a
frammentare 'unita araba, 'unita africana. I nostri partner europei devono comprenderlo
chiaramente. Se 1’Europa vuole stabilire una cooperazione con noi, deve farlo attraverso la
Lega Araba e I’Unione Africana, poiché noi non accettiamo che I’Europa tratti soltanto con
una parte di questi paesi’, da: Z.Shahin, Unione per il Mediterraneo: le aspirazioni dei politici
e gli interessi degli Stati, 25 giugno 2008 su:
http://www.medarabnews.com/2008/06/25/unione-per-il-mediterraneo-le-aspirazionidei-
politici-e-gli-interessi-degli-stati
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scommettendo su una risoluzione del conflitto israelo-palestinese e israelo-
arabo grazie anche al ruolo che I’UE avrebbe potuto svolgere come fattore di
pace e sviluppo a lungo termine. I1 PEM ha percio rappresentato il canale della
politica europea nei confronti del conflitto israelo-arabo e dell’area orientale ad
esso pill immediatamente interessata, il Nord Africa e il Vicino Oriente, ma
anche del piu vasto Medioriente e del mondo arabo-musulmano.
L’allargamento ai Balcani occidentali mette in discussione qUesta
rappresentazione geopolitica dei rapporti euro-mediterranei. Da un lato, annulla
la centralita del Nord Africa e del Vicino Oriente. Dall’altro, mette insieme dUe
aree con caratteristiche molto diverse, a partire dalle dinamiche conflittuali che
le attraversano. E un’unificazione che avviene nel nome di una un’ottica pan-
mediterranea il cui profilo politico ¢ sfuggente nonché di una supposta
solidarieta pan-mediterranea che 1’eterogeneita dei partner rende problematica.
Il passaggio dall’EPM all’'UPM segna un cambiamento notevole di prospettiva
geopolitica. L’UE sembra intenzionata a lasciar che si indebolisca il legame
privilegiato costruito con il Nord Africa e il Vicino Oriente nel corso di decenni

. . . . . . . . 178
in vista di una risoluzione del conflitto arabo-israecliano” .

Il processo di Barcellona e la PEV perd non saranno marginalizzati ma
rimarranno centrali con un nuovo dinamismo come ripreso anche nel testo di
Parigi ove si dice espressamente che I’UpM “si appoggera sulll lacquis di
Barcellona” . Da questo infatti verranno ripresi gli aspetti pili innovativi e
significativi come la natura intergovernativa; il tentativo di condividere il
processo decisionale e gestionale tra le regioni al Nord e al Sud del
Mediterraneo; 1’approccio fortemente tecnico- progettuale; 1’apertura alle varie

componenti della societa civile; una certa flessibilita geografica che potrebbe

'®R. Aliboni, L’Unione per il Mediterraneo . Le relazioni Euro-Mediterranee in una
prospettiva nuova, in “Dossier. Contributi di Istituti di ricerca specializzati”, Senato della
Repubblica, n. 110, febbraio 2009, p. 3
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aprire la strada a forme di cooperazione rafforzata, limitata soltanto ai membri

pill interessati a specifici settori' " .

Il carattere pragmatico del progetto ¢ evidente; infatti al di la della cooperazione
politica, si tratterd essenzialmente di una Unione si, ma di progetti'® la cui
finalita ultima risiedeva nel preservare la stabilita e lo sviluppo del
Mediterraneo e che dovevano concentrarsi su sei settori di importanza
strategica'™': il disinquinamento del Mediterraneo; la costruzione di autostrade
marittime e terrestri per migliorare le fluidita del commercio fra le due sponde;
il rafforzamento della protezione civile; lo sviluppo di energie alternative e la
creazione di un piano solare comune; gli incentivi all’alta formazione e alla
ricerca, con la proposta di creazione di un’universita euro- mediterranea e infine
il sostegno alle piccole e medie imprese'®. questi dovevano mirare a creare
una geometria variabile sulle tematiche che presentino un interesse per la
totalita o alcuni soltanto dei paesi mediterranei interessati. Altri eventuali paesi
interessati potranno poi contribuire sia per la realizzazione sia per i1

finanziamenti delle attivita. Si vuole infatti per la prima volta lasciare aperta la

MR, Aliboni, F.M.Ammor, Under the Shadow of ‘Barcelona’: From the EMP to the Union for
the Mediterranean, op.cit. p.24

'8 Consiglio dell’Unione europea, Statement on Barcellona Process: Union for the
Mediterranean, in “ Presidency Conclusions”, n. 7652, 14 marzo 2008

81 Joint Declaration of the Paris Summit for the Mediterranean, Co-presidenza della
Repubblica francese e il Presidente della Repubblica araba di Egitto, Parigi, 13 luglio 2008, su:
http://www.Ue2008.fr/webdav/site/PFUE/shared/import/0713_declaration_de_paris/Joint_decla
ration_of_the_Paris_summit_for_the_Mediterranean-EN.pdf

82 Di questa in particolare uno dei promotori & I’Ttalia che come indicato nella dichiarazione del
vertice di Marsiglia, ha organizzato 1’anno successivo il primo ‘“Forum economico e
finanziario per il Mediterraneo”. L’iniziativa a cui si riferisce prende il nome di Mediterranean
Business Development Initiative (Mbdi) e mira alla creazione di posti di lavoro nella regione
per promuovere l’integrazione economica regionale attraverso la messa a disposizione delle
PMI di una serie di strumenti finanziari e di assistenza tecnica specializzata. Come per tutti gli
altri ambiti anche questo ¢ caratterizzato dall’essere a geometria variabile e aperto ai
finanziamenti dei privati. Nel 2009 ha fatto registrare il primo successo per via della firma di un
accordo fra alcuni istituti creditizi mediterranei, per 1’Italia ne fa parte la Banca Intesa San
Paolo, per finanziare le PMI e proporsi come istituti primari per la gestione delle rimesse degli
emigrati.
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possibilita di ricevere finanziamenti anche da privati ed ¢ questo
principalmente il motivo per cui si ¢ accettata 1’inclusione della Lega Araba,

affinché serva da catalizzatore per i Paesi del Golfo.

Le criticita rivolte alla pesantezza e farraginose strutture delle precedenti
politiche europee ¢ stata presa in considerazione e la nuova UpM si caratterizza
per aver cercato di renderle snelle. Sara infatti diretta e coordinata da una co-
presidenza, una riservata agli Stati della sponda meridionale di durata biennale
e I’altra ai paesi europei che seguira la rotazione e la durata della Presidenza
della UE che “aumentera e migliorera I’equilibrio e la partecipazione di ognuno
alla cooperazione”'®*. Tale novita & importante perché rappresenta infatti il vero
valore aggiunto rispetto alle precedenti politiche euro-mediterranee e mostra
come si tenti effettivamente di agire su un piano paritario con i paesi partner per
far si che le decisioni siano quanto pil possibile equilibrate cosi come la scelta

dei progetti da realizzare.

Completa il quadro istituzionale la creazione di un Segretariato'® ristretto che
secondo quanto deciso al Vertice di Marsiglia del 3-4 novembre 2008, sara
composto da funzionari distaccati fra i partecipanti al processo con il compito

5

di individuare e formulare le proposte per le iniziative congiunte'® e, ogni

anno una conferenza dei ministri degli Esteri, incaricata della cooperazione

183 [ . . . . .
Commissione europea, Processo di Barcellona: Unione per il Mediterraneo, cit.

"% Dopo la conferenza dei ministri degli Esteri del 3-4 novembre 2008 a Marsiglia, che ha
definito alcuni aspetti operativi, la crisi scatenata dall’invasione israeliana di Gaza nel dicembre
2008 ha causato la sospensione degli atti necessari a costituire il Segretariato dell’UpM e, pill in
generale, delle attivita gia in calendario, fra cui alcune conferenze settoriali a livello
ministeriale. Solo all’inizio del 2010 le parti hanno acconsentito a una ripresa del percorso
istituzionale che ha portato alla nomina del Segretario Generale — vero e proprio perno
operativo dell’'UpM - e alla proclamazione dello statuto del Segretariato che ha la sua sede a
Barcellona. A tal proposito le altre citta candidate per ospitare la sede erano Marsiglia e Tunisi.
L’Italia che in un primissimo momento aveva pensato di proporre Napoli quale sede, ha
repentinamente abbandonato I’idea e appoggiato invece Tunisi.
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politica. A questi si aggiungono a seconda delle esigenze delle altre strutture
temporanee per seguire I’andamento dei singoli progetti di cooperazione. Tra le
novita apportate dalla UPM anche la creazione di un’Assemblea regionale e

locale euro-mediterranea.

La scelta di mantenere all’interno dell’UpM il formato intergovernativo ¢ un
aspetto su cui occorre brevemente soffermarsi. Esso implica cioe che le
iniziative prese dalla Commissione non diventino automaticamente parte
dell’agenda euro-mediterranea ma sono filtrate dagli organi dell’UpM al
contrario di quanto avveniva nel PEM. Cido ¢ essenzialmente dovuto alle
difficolta della Unione europea di “portare avanti il proprio approfondimento
istituzionale e politic0186”; al successo francese che € riuscita a mantenere la
sua visione originaria ossia di conferire agli organi di matrice politica un ruolo
forte nel processo decisionale delle iniziative da intraprendere all’interno del
nuovo partenariato a detrimento del potere riservato agli organi tecnici quale
appunto la Commissione europea. Infine si provava cosi facendo a rafforzare la

credibilita dell’iniziativa dovuta anche alla frammentazione e squilibrio del

panorama europeo in cui ebbe origine I’UpM di cui sopra.

Per quanto riguarda il profilo finanziario 1[1Unione europea non investira nei
nuovi progetti altre risorse, per non danneggiare gli impegni gia presi nei
programmi indicativi regionali. Certo, alcuni progetti “rispondenti ai
programmi regionali dell” UE” potranno essere presi in considerazione. Si
lasciavano aperte diverse opzioni: 1’utilizzo dei meccanismi esistenti, e
soprattutto la BEI, con la creazione di un FEMIP rafforzato oppure di creare
una Banca di sviluppo euro-mediterranea, di richiedere, sul modello del G8 cioe

una serie di incontri regolari da tenersi a rotazione tra la sponda Nord e Sud del

"% R. Aliboni, L’Unione per il Mediterraneo: le relazioni euro-mediterranee in una prospettiva
nuova, op.cit., p.6
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Mediterraneo, contributi nazionali per il funzionamento della nuova
organizzazione. Tra tutte la possibilita di creare una Banca ad hoc ¢ senz’altro
la piu interessante per i potenziali vantaggi che potrebbe avere sui potenziali
investitori stranieri e all’interno stessa dell’UpM per migliorare e incentivarne
lo sviluppo. Molteplici sono tuttavia gli elementi ostativi a tale progetto a
cominciare dalle allocazioni finanziarie alquanto esigue e dalla criticita delle
relazioni tra i membri dell’'UpM che comportano quindi dei problemi di
gestione e coordinamento della Banca. Il rinvio sine die del Vertice dei Capi di
Stato e di Governo dei Paesi aderenti all’UpM offre maggior tempo per
riflettere sulle prospettive finanziarie della regione euro-mediterranea in attesa
anche che venga presentato il rapporto della Commissione Milhaud, per I’'Italia
ne faceva parte la Cassa Depositi e Prestiti'®’, che su incarico diretto del
Presidente francese ha ipotizzato e descritto in dettaglio le possibili fonti di
finanziamento aggiuntive dell’UpM. Sembra tuttavia che la Commissione
consideri anacronistica la creazione della Banca'®® e punti invece su un
ammodernamento e espansione del FEMIP in un nuovo organismo cui la BEI
sarebbe azionista di riferimento e il cui capitale ipotizzato in 10-15 miliardi di
euro dovrebbe essere raccolto su contribuzioni volontarie degli Stati aderenti e

non all’Unione.

87 Proprio questa ha lanciato nell’anno appena trascorso il primo dei finanziamenti creati con
I’Unione per il Mediterraneo. InfraMed & stato lanciato insieme alla BEI, alla francese Caisse
des Depots, alla egiziana EFG-Herme's e alla marocchina Caisse de Depots et de Gestion. Si
tratta di un fondo di investimento di lungo termine che rappresenta la prima opportunita di
finanziamento dell'Unione per il Mediterraneo. L'obiettivo del fondo e' di proporsi come equity
investor nei progetti di sviluppo in infrastrutture urbane, energia e trasporti nei paesi che si
affacciano sulle coste del Mediterraneo. Investira in progetti infrastrutturali che sono coerenti
con i criteri di responsabilita sociale e ambientale e potra contare su uno stanziamento iniziale
di 400 milioni di euro anche se le parti hanno gia dichiarato la loro intenzione di aprire il Fondo
a altri investitori per raggiungere la somma complessiva di 1 miliardo di euro, vd:
http://www.bei.org/projects/pipeline/2009/20090618.htm

'R, Aliboni; S.Colombo, Bilancio e prospettive della cooperazione euro-mediterranea, in
“Osservatorio di politica internazionale”, Senato della Repubblica, Roma, giugno 2010, pp.21-
22
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3.3 Sviluppi futuri

L’Unione per il Mediterraneo ha dato ad oggi dei risultati alquanto modesti. Le
ambizioni iniziali contrastano contro la realta dei fatti. Il secondo Vertice dei
Capi di Stato e di Governo dell’UpM ¢ stato piu volte rinviato sino all’ultima
volta in cui non si & neanche indicata una data orientativa a causa
dell’opposizione dei paesi meridionali a incontrarsi e proseguire la
cooperazione con la UE fin quando perdurera I’attuale situazione nei territori
palestinesi. questo ¢ solo 1’ultimo di una serie di blocchi che sembrano aver
messo una pesante ipoteca sulla riuscita e sul futuro stesso dell’UpM. Se infatti
il puntare su una cooperazione essenzialmente basata su settori non tecnico-
economici come l’inquinamento marino o le infrastrutture sembrava la
soluzione migliore per far progredire le relazioni aggirando I’ostacolo costituito
dal conflitto israelo-palestinese, nella messa in pratica tale idea ¢ sembrava
impossibile da realizzare. Grazie alla struttura intergovernativa i governi della
sponda meridionale sono liberi di esprimere i loro interessi senza alcuna
mediazione poiché si ¢ notevolmente ridotto il peso della Commissione
europea. Questo ha perd portato come conseguenza la possibilita di paralizzare
completamente ogni processo dell’UpM come ¢ accaduto nel 2008 quando la
co-presidenza egiziana ha bloccato le attivita per protesta contro 1’attacco di
Gaza'". Da questa prima crisi si usci solo dopo un anno e mezzo quando

finalmente si riusci anche ad eleggere Barcellona quale sede del Segretariato.

Non si puo tuttavia soltanto attribuire a cio le ragioni della crisi in cui versa
I’UpM. Anche all’interno degli stessi stati membri della UE la situazione non ¢
delle migliori con il riaccadersi dei problemi di scarsa coesione. La Francia ha,

nonostante 1’avvenuta europeizzazione del suo progetto, preteso di gestire

"9 V. Talbot, La crisi dell’UpM e il futuro della cooperazione Euro-mediterranea, in “ISPI
commentary”, 7 luglio 2010 su ww.ispionline.it/it/documents/Commentary_Talbot_7.7.10.pdf
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I’UpM come fosse ancora una sua iniziativa bilaterale, fatto questo testimoniato
anche dal diniego piu volte manifestato a lasciare la presidenza dell’UpM alla
scadenza del semestre. Questo ha portato al riaccendersi delle tensioni tra gli
stati mediterranei € no mediterranei e a frammentare 1’unita dell’azione
europea. Di riflesso anche il ruolo di mediazione che 1 copresidenza e la UE
potevano esercitare per tentare di sbloccare I’impasse nel quale versare I’UpM

¢ miseramente fallito.

Un ulteriore problema ¢ costituito dai finanziamenti necessari al funzionamento
del meccanismo e alla esecuzione dei progetti selezionati. I fondi messi a
disposizione dalla Commissione non sono molti e infatti lo scorso 15 novembre
¢ stato approvato un bilancio di 6,5 milioni di Euro la cui meta sara elargita
dalla commissione ma [I’altra meta doveva essere coperta dagli stati
partecipanti, di questi solo le due copresidenze e la Spagna hanno annunciato la
loro contribuzione. Nei mesi scorsi la situazione anziché migliorare ¢
ulteriormente peggiorata con il diffondersi a macchia d’olio di proteste in tutta
I’area, Tunisia ed Egitto in particolar modo, e che non sembrano di immediata
soluzione. Il Segretario generale si ¢ dimesso lo scorso 26 gennaio limitandosi
a dire in un comunicato apparso sul sito del Segretariato di Barcellona che le

N .1
condizioni erano cambiate 90.

Nonostante cido vi ¢ per0 la urgente necessita di rilanciare le relazioni e la
cooperazione euromediterranea e il bisogno che la UE decida definitivamente
come rinforzare la propria presenza e ruolo nell’area. Cid puo avvenire a pare
della scrivente solo attraverso una scelta ponderata e condivisa tra tutti i

membri di uno dei due approcci proposti di recente ossia o perseguendo

0 Le secrétaire général de I'Union pour la Méditerranée démissionne, 26 gennaio 2001 su:
http://www.lepoint.fr/monde/le-secretaire-general-de-1-union-pour-la-mediterranee-
demissionne-26-01-2011-131993_24.php
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I’approccio tecnico regionale proposto dall’UpM oppure quello bilaterale e
completo proposto dalla PEV. Occorre insomma che al contrario di quanto
avviene al momento all’interno dell’Unione ci si concentri meno sul
concettuale e ci si concentri di piu sui progetti concreti che possano essere
realizzati senza perdersi ulteriormente su un grande disegno dall’avvenire tutta

via sempre pil incerto.
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CAPITOLO 1V
Alla ricerca di una politica comune in materia di migrazione.
4.1. Il fenomeno migratorio nel contesto della politica europea

“ A partire dagli anni settanta le politiche in materia di immigrazione sono
divenute sempre piu simili in tutti gli stati dell’Europa occidentale,
indipendentemente dagli schieramenti politici: limiti rigorosi imposti
all’immigrazione, incoraggiamento del rientro volontario nei paesi d’origine,
integrazione degli immigrati permanenti o di seconda generazione e, con
l'unica eccezione della Francia, liberalizzazione delle leggi relative alla
naturalizzazione. La maggior parte dei paesi hanno introdotto leggi che
concedono maggiori diritti agli immigrati residenti, nonché norme di assistenza
per cio che riguarda alloggio e istruzione, allo scopo di favorire

. . 191
PI’integrazione.” .

Come emerge dal passo sopra citato per lungo tempo non si puo parlare di una
politica comune europea in materia di migrazioni sia essa immigrazione o
emigrazione ma sicuramente puo essere perO rintracciata una convergenza di
misure adottate su base nazionale verso un medesimo obiettivo. Si riteneva,
infatti, che il crescente differenziale di ricchezza e di tenore di vita tra le due
sponde fosse uno dei fattori determinanti del flusso migratorio. Le politiche
mediterranee illustrate nella prima parte della tesi sembrano proprio andare in
quella direzione, fondandosi e inserendo una progressiva liberalizzazione degli

scambi e dei calpitalli192 sulla base dell’assunto che il gap divario economico tra

1S, Sassen, Migranti, coloni, rifugiati. Dall’emigrazione di massa alla fortezza Europa,
Milano, Feltrinelli, 1999

2 Nota anche come teorema di equalizzazione dei prezzi dei fattori di Heckscher-Ohlin-
Samuelson secondo cui se non ci sono forti differenze nella ripartizione iniziale delle dotazioni
dei fattori produttivi, allora il commercio internazionale in una situazione di concorrenza
perfetta porta al pareggiamento del prezzo internazionale dei fattori., per maggiori informazioni
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le due aree del mondo possa essere ridotto in due modi: o con lo sviluppo del
commercio internazionale, oppure con il movimento dei fattori produttivi. In
entrambi i casi si produrra, secondo i sostenitori di tale teoria, una stimolazione
della crescita e quindi si ridurranno le migrazioni per lavoro poiché ne
diminuira I’esigenza. Altri sostengono criticano tale impostazione sostenendo
invece che nel breve termine si verifichera il contrario perché la
. . . < . . . .193 .

liberalizzazione produrra spinte verso le migrazioni ~. Occorre invece creare
degli spazi regionali che possano contribuire alla gestione politica e sociale dei

. s .. . .. .194 N ..

fenomeni politici e sociali quali appunto quelli migratori ~ ed € proprio in tale
direzione che si ¢ mossa 1’Unione Europea con le sue politiche, specialmente

dal Partenariato euromediterraneo in poi.

Dopo la fine del bipolarismo e con I’apertura delle frontiere sempre pitt uomini
si trovarono a migrare da est verso ovest. I motivi che li spingono sono nella
maggior parte dei casi dettati da ragioni economiche, demografiche, politiche e

. 195
altri ancora'®.

Ma soprattutto 1’apertura delle frontiere porta 1I’Europa a
prendere coscienza dei due modelli demografici che si fronteggiano da una
sponda all’altra del Mediterraneo. Mentre gli Stati membri sono in forte deficit
demografico e questo incide soprattutto sul punto di vista della forza lavoro, i
paesi della sponda meridionale hanno stime di crescita raddoppiate per il

2030'°. Paesi europei che tradizionalmente erano conosciuti per essere terre di

sul contenuto della teoria vd. G. Basevi, G. Calzolari, G.Ottaviano, Economia politica degli
scambi internazionali, Bologna, Carocci, 2001

%5 D. Giubilaro, L’immigrazione dai Paesi del Maghreb in Europa in ILO, “I lavoratori

immigrati e il loro effetto sul mercato del lavoro in Italia”, Roma, 1997

194 A. Stocchiero ( a cura di), Dossier politiche migratorie e di cooperazione nel mediterraneo,
CeSPI, Ministero Affari Esteri , Roma, 26 ottobre 2001, pp.3-9

195 M. Khacani., «La question migratoire dans les relations euro-maghrébines», pp- 1-17, su:
http://www.redamed.com/docs/Khachani_seminario_movilidades Granada.pdf

196 . . . . . . . T . .
%A, Germani, Immigrazione : il modello mediterraneo, in “ Affari sociali internazionali”, n. 4,

2001, p 1

97



emigrazione'®’ come la Spagna, il Portogallo e naturalmente I'Italia'®® si
ritrovano cosi ad essere in breve tempo paesi di immigrazione. questo accade
anche e soprattutto alla loro posizione geografica, in quanto confini dell’ Europa
sono maggiormente esposti rispetto agli altri stati e i trasforma soprattutto in

luoghi di passaggio per la migrazione di transito'””.

Questo ha spesso comportato nelle popolazioni la nascita di un sentimento
. . 200 4- . . . . . 201
generalizzato di paura™, di minaccia e risentimento verso il fenomeno™ " fino

ad allora tutto sommato contenuto>"-. La reazione della UE non si fece

7M. Sahnoun, F. Diangitukwa, Migrations internationales, codéveloppement et coopération
décentralisée, Parigi, 'Harmattan, 2008, p. 11

'8 Si calcola che la comunita portoghese in Francia & la pitt importante minoranza europea, con
650.000 nel 1990, mentre quella spagnola e italiana hanno tutt'ora un peso importante. Gli
italiani sono al terzo posto in Germania con oltre 500.000 emigrati, seguiti dai greci che sono
350.000

1 Secondo 1’Organizzazione Internazionale per le Migrazioni, il transito pud essere definito
come una sosta di passaggio di varia durata mentre si ¢ in viaggio tra due o pill paesi, sia
attraverso 1’utilizzo di un unico mezzo di trasporto che attraverso mezzi di trasporto diversi, vd.
in proposito A. Corneli, Flussi migratori illegali e ruolo dei paesi di origine e di transito,
Rubettino, Roma, 2005 pp. 22-24

2% C. Wihtol de Wenden, Flux migratoires et politiques d'immigration européennes, in A.
Vasconcelos (a cura di), Européens et Maghrébins : une solidarité obligée , Parigi, Karthala,
1993, p. 86

201 . . . . . . . . . .
“Ad aggravare la situazione interviene la chiusura repentina di sbocchi migratori

importanti all’'interno del mondo arabo. A partire dalla fine degli anni Settanta, I’Arabia
Saudita e gli Emirati adottano una politica deliberata, al fine di favorire il reclutamento di
manodopera asiatica a scapito di quella araba. La proporzione di quest’ultima nella regione
passa dal 69% del totale, nel 1975, al 30%, nel 1985. A cio si aggiunge 'impatto devastante
dell’invasione irachena del Kuwait e del successivo intervento militare internazionale.
All’inizio del 1990, in Iraq e in Kuwait risiedevano 2,8 milioni di stranieri, di cui pin di 2
milioni provenienti da paesi arabi. La guerra e le tensioni che essa provoca all’interno del
mondo arabo costringono almeno 400.000 immigrati egiziani, 250.000 giordani e palestinesi, e
700.000 yemeniti a lasciare la regione”, in F.Pastore, La rotta di Enea, relazioni euro
mediterranee e migrazioni, CeSPI, gennaio 2001 su: http://www.cespi.it

22 Va anche tenuto conto del fatto che viene normalmente percepita solo la condivisione dei
costi sociali dell’immigrazione ma non anche la non condivisione dei benefici contribuendo
cosi ad alimentare il malcontento e offuscando i vantaggi che 1’apertura a lavoratori non
appartenenti al mercato di lavoro in questione possano arrecare. Per questo alcuni economisti
sostengono che le politiche dell’immigrazione europee sono cosi severe proprio per la mancata
trasmissione della percezione dei benefici alla comunita e per la costante enfasi posta sui costi
sociali. In proposito vd. T. Boeri, H. Bruecker, Why are Europeans so tough on migrants?, in
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attendere e si cred un dispositivo di sicurezza completato da un quadro di
cooperazione per contrastare soprattutto contro il fenomeno della immigrazione
clandestina che contemplava anche la firma dei primi accordi di riammissione
degli espulsi, I’Accordo di Schengen203 del 1985*™. Questo 2 il primo tentativo
di armonizzazione della politica migratoria europea ed ¢ caratterizzato da una
base normativa molto ampia, che definisce obiettivi e modalita della
cooperazione. In particolare, la convenzione di applicazione dell’Accordo di
Schengen prevede la creazione di un apparato permanente composto da un
Segretariato ed un Comitato esecutivo che, composto da un rappresentante di
ogni Stato partecipante, si avvale per il suo operato di gruppi di lavoro creati
ad hoc®®. In pratica, i partecipanti a Schengen misero in atto una cooperazione
di tipo intergovernativo mirata alla soppressione dei controlli di polizia sulle
persone e sulle merci alle frontiere interne, al rafforzamento dei controlli alle
frontiere esterne e all'intensificazione dei controlli di sicurezza all'interno dello

spazio di libera circolazione.

Si trattava quindi del primo tentativo di integrazione europea che riguardava,
pur se solo in un ottica di sicurezza interna e di controlli, anche le politiche

migratorieZOG. Il metodo scelto della cooperazione intergovernativa permetteva

“Economic  Policy”, Vol. 20, n. 44, ottobre 2005, pp.1-60 su: http://ist-
socrates.berkeley.edu/~pog/academic/EP/EP-160605.pdf.

% Accordo fra i governi degli Stati dell’Unione economica Benelux, della Repubblica Federale
di Germania e della Repubblica francese relativo all’eliminazione graduale dei controlli alle
frontiere comuni, su: http://eur-lex.europa.eu/it/legis/latest/chap1910.htm

W04, Nascimbene, Liberta di circolazione delle persone, diritti dei cittadini dell’ Unione e dei
Paesi terzi, in B. Nascimbene( a cura di) Da Schengen a Maastricht. Apertura delle frontiere,
cooperazione giudiziale e di polizia”, Milano, Giuffré, 1995

051, Manca, L’immigrazione nel diritto dell’unione europea, Milano, 2003, p. 51 ss.

206 1p proposito vedere M. Pastore, La cooperazione intergovernativa nei settori

dell’immigrazione, dell’asilo e della sicurezza interna, in B. Nascimbene, (a cura di) “Da
Schengen a Maastricht, , Milano, 1995, p. 3 ss.; M. Condinanzi, A. Lang, B. Nascimbene,
Cittadinanza dell’Unione e libera circolazione delle persone, Milano, 2003, pp. 226 ss.; L.S.
Rossi, Le Convenzioni fra gli Stati membri dell’Unione europea, Milano, 2000, pp. 80-106
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poi ai singoli Stati di non cedere quote di sovranita in un ambito molto delicato
dal punto di vista politico com'¢ quello degli affari interni, in una fase
caratterizzata dalla scarsa fiducia reciproca tra i vari Paesi in materie come il
controllo dell'immigrazione e la lotta alla criminalita. Cosi, con differente
tempistica e non poche difficolta di gestione e coordinamento, il nucleo dei
Paesi contraenti 1’Accordo passo dai cinque iniziali ai tredici di pochi anni

d0p0207.

L’ Accordo di Schengen ha anche permesso la creazione del Sistema di

208, che consente di scambiare dati sull’identita

informazioni Schengen (SiS)
delle persone e sulla descrizione degli oggetti ricercati tra le autorita degli Stati
membri 2. La politica comunitaria sulla immigrazione in questa prima fase
era concentrata quasi interamente sul controllo delle frontiere esterne, dei visti e
delle sanzioni per i reati connessi all’immigrazione illegale. Le priorita
dell’azione venivano decise quindi fra i Ministri degli Interni e le forze di
polizia degli stati membri senza il reale coinvolgimento dei paesi d’origine dei

migranti. Di conseguenza le principali politiche di quegli anni riguardavano in

massima parte gli accordi di riammissione.

Il quadro della cooperazione della lotta contro I’immigrazione inizia perd a
mutare e si arricchisce, principalmente con gli stati del Mediterraneo
occidentale, grazie al dialogo politico 5+5. Sino a quel momento i paesi

meridionali avevano solo relazioni bilaterali che cessarono allorché la Francia

207 Aderirono in sequenzal’Italia (1990), la Spagna e il Portogallo (1991), la Grecia (1992),
I’ Austria (1995), la Danimarca, la Finlandia e la Svezia (1996). La Gran Bretagna e I'Irlanda
pur facendo parte della Comunita decisero di non partecipare

28 11 SiS nasce con gli Accordi di Attuazione di Schengen e costituisce il fulcro del sistema
sicurezza europeo. Successivamente ¢ stato ampliato attraverso la creazione di banche dati con i
dati sui visti di entrata denominata Visa Information System “VIS” e un sistema analogo per le
impronte digitali dei richiedenti asilo e immigrati irregolari lo “EuroDac”

209 p, Bigo e E.Guild, Le visa : instrument de la mise a distance des « indésirables » , in
« Cultures & Conflits », n°® 49, Parigi, 'Harmattan, 2003, pp. 90-91

100



nel 1990 lancid a Roma per assicurare tra le altre cose una coordinazione
sufficiente in materia di lotta contro I’immigrazione clandestina. I paesi che vi
presero parte come noto erano 5 Paesi mediterranei europei’'’’ e 5 Paesi della

riva meridionale>'".

Con tale iniziativa si intendeva perseguire una cooperazione interistituzionale
sulle questioni migratorie comuni attraverso la creazione di una politica
migratoria decisa di comune accordo tra i partecipanti Si trattava cioe di
migliorare la comprensione del fenomeno migratorio sia da parte dei paesi di
origine e sia da parte di quelli transito per migliorare la gestione comune del
fenomeno. Il dialogo si concretizzava essenzialmente in un processo regionale
fatto di uno scambio di informazioni e analisi delle tendenze in materia di
flussi, di buone pratiche e politiche per la lotta contro la immigrazione
clandestina e la tratta degli esseri umani. L’iniziativa perd non decolld in
maniera soddisfacente rimanendo sempre sul piano degli intenti € comunque
sempre al di fuori dell’alveo comunitario. Solo negli anni novanta con I’entrata
in vigore del Trattato di Maastrichtm, per i motivi che a breve si diranno, si
registra la partecipazione delle istituzioni comunitarie. La politica di
immigrazione rientra tra i nove ambiti di cooperazione nel cosiddetto Terzo
pilastro*”® in base al quale gli obiettivi sono raggiunti attraverso la

cooperazione tra Stati membri nei settori di “interesse comune”.

210 Spagna, Portogallo, Italia, Francia e Malta

leAlgeria, Libia, Marocco, Tunisia e Mauritania. Solo in un secondo momento la Commissione
europea decise di prender parte al processo. In proposito vd.
http://www.maec.gov.ma/fr/EUROPE/Declaration_f.pdf,

g Pocar, C. Secchi, Il Trattato di Maastricht sull’Unione Europea, Milano, 1992, pp.1-212

*1 R. Adam, La cooperazione nel campo della giustizia e degli affari interni: da Schengen a
Maastricht, in “Rivista di diritto europeo”, 1994, p.225; B. Nascimbene, L’Unione europea e i
diritti dei cittadini dei Paesi terzi, in “Il Diritto dell’Unione Europea”, 1998, p. 511 ss..
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Ma sara con il Trattato di Amsterdam®'* con cui avverra il cambiamento piu
significativo’’®, avvenuto anche sotto la spinta del partenariato
euromediterraneo lanciato qualche anno prima, con la comunitarizzazione'®
della materia attraverso la decisone di avere tra gli obiettivi la “ creazione di
uno spazio unico di liberta, sicurezza e giustizia”. Inoltre tramite la c.d.
“passerella comunitaria” si passo la materia dal terzo al primo pilastro poiché ci
si rese conto che le politiche migratorie, data la loro importanza, non potevano
essere lasciate alle deliberazioni degli Stati membri occorreva una visione di

217
. In

insieme che tenesse in conto anche il valore sociale del problema
conseguenza si delegava alla Commissione aveva anche poteri di firmare gli

accordi di riammissione.

Sara pero il Consiglio europeo di Tampere a determinare un vero progresso
nella costruzione di una politica europea in materia di migrazione. Vi si
menziona infatti espressamente la dimensione esterna dell’area di Giustizia e
Affari Interni e si crea cosi un legame tra la PESC e la sicurezza interna
dell’Unione. E’ importante perché segna il passaggio da un approccio difensivo

e restrittivo verso la migrazione ad una maggiore apertura e ha gettato le basi

2% Cfr. GUCE C 340 del 10 novembre 1997. Sul Trattato di Amsterdam vedere, AA.VV., Il
Trattato di Amsterdam, Milano, 1999.

I3 7] Trattato di Amsterdam & stato firmato nel 1997 e entrato in vigore il 1 gennaio 199. Sul

Trattato di Amsterdam vedere B. Nascimbene , E.M. Mafrolla, Recenti sviluppi della politica
comunitaria in materia di immigrazione e asilo, in “Diritto, Immigrazione e Cittadinanza”,
2002, p. 13ss , AA.VV., Il Trattato di Amsterdam, Milano, 1999 e U. Draetta, D.Rinoldi, N.
Parisi (a cura di), Lo spazio di liberta sicurezza e giustizia, Napoli, 2007

*1% Con la comunitarizzazione si intende il passaggio dalla competenza intergovernativa alla
competenza comunitaria. Con essa gli Stati membri hanno deciso di trasferire entro cinque anni
dall’entrata in vigore del Trattato diverse materie tra cui il controllo delle frontiere;il rilascio dei
visti; la circolazione dei cittadini di Paesi terzi all’interno del territorio comunitario; le misure
in materia di asilo; le misure applicabili a rifugiati e sfollati; le misure in materia di politica di
immigrazione; I’immigrazione e il soggiorno irregolare e le misure relative al soggiorno dei
cittadini dei Paesi terzi in Stati membri diversi da quello in cui risiedono legalmente.

?I7'S. Sassen, op. cit., sostiene che nella capacita di dare una sempre maggiore dimensione
transnazionale al fenomeno migratorio risiede il futuro dell'Europa, l'efficacia e la giustizia
delle sue politiche.
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per la collaborazione giudiziaria in ambito penale oltre ad aver creato

Eurojust®'®

. Ha inoltre assegnato ad Europol un ruolo fondamentale nella lotta
alla tratta di esseri umani, anche in collaborazione con paesi terzi e ha infine
fissato per le questioni legate all’ immigrazione e all’asilo 1 quattro elementi
attorno cui sviluppare una politica comune: la collaborazione con i paesi di
origine e con quelli di transito; la creazione di un regime comune in materia di
asilo; un equo trattamento dei cittadini dei paesi terzi e la gestione dei flussi
migratori. "l'Unione europea” si legge nelle conclusioni “ ha bisogno di un
approccio generale al fenomeno della migrazione che abbracci le questioni
connesse alla politica, ai diritti umani e allo sviluppo dei paesi e delle regioni
di origine e transito™". 1l Consiglio di Tampere nonostante gli indubbi
progressi poggia perd solidamente le sue basi su una concezione sorpassata
della politica migratoria, di tipo economico che identifica le cause della
migrazione unicamente nella poverta e che quindi cerca unicamente in quella

dei rimedi.

Nel giro di qualche anno pero tale visione mutd radicalmente. In seguito ai
repentini e sconvolgenti accadimenti dell’inizio del nuovo secolo,
Iintensificarsi dei flussi migratori provenienti dall’Est-Europa e dal
Mediterraneo hanno spinto a una profonda revisione della politica comune nel
settore del contrasto all’immigrazione. In particolare i fatti di terrorismo
accaduti hanno contribuito ad innalzare la soglia della percezione

dell’insicurezza dei cittadini europei e hanno, contestualmente, determinato una

2% EuroJust & 1’agenzia europea che assiste e facilita la cooperazione giudiziaria fra gli stati

membri ed ¢ inoltre competente per la prevenzione e la lotta contro il terrorismo e
l'immigrazione irregolare.

19 http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_it.htm
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sistematica, e per questo ancor pill pericolosa, equazione fra immigrazione e

terrorismo>2’.

Nel dicembre del 2005 infatti il Consiglio adotta 1l c.d. approccio globale in
materia di migrazione. Sul piano dei contenuti si lega la politica migratoria alle
relazioni esterne della Unione e si introduce un’attenzione nuova a tutti gli
aspetti del fenomeno migratorio. Una dimensione mondiale dell’azione
del’Unione deve mirare nel fare cio al coinvolgimento dei paesi di origine e di
transito e alle cause profonde della migrazione favorendo le sinergie tra
migrazione e sviluppo®*'. Si passd secondo una frase molto usata in quegli anni
da una politica orientata a pit sviluppo per meno immigrazione a una politica

. . . . . . . . 222
tendente a una migliore immigrazione per uno sviluppo migliore ™.

Si era cosi compiuta, come sostenuto da Pastore>?’ , 1’evoluzione della
dimensione esterna delle politiche migratorie europee che a parer suo si svolge
lungo due direttrici. Per un verso un intenso processo di ‘“‘esternalizzazione”
delle politiche di controllo migratorio che ¢ la tendenza pit massiccia e
importante e che ha largamente preso piedi negli ultimi anni. Per un altro verso,
si ¢ intensificata la riflessione scientifica sui rapporti tra migrazioni e sviluppo,
che ha poi gradualmente stimolato una riflessione politica sulle relazioni tra i

due ambiti. Ci si rende cio¢ conto che l'immigrazione racchiude in se un

% In proposito vedere la relazione presentata al Parlamento europeo dalla sua Commissione per
le liberta civili, la giustizia e gli affari interni su Le connessioni tra migrazione legale e illegale
e l'integrazione dei migranti, Parlamento europeo, doc. Seduta, PE 2005-2009, A6-0136/2005,
3 maggio 2005.

221 B. Nascimbene, I’approccio globale nella gestione dell’ immigrazione: la politica UE alla
luce dell’attuazione del Programma dell’Aja” in “Diritto dell’Unione Europea”, 2008, p. 443 ss

22 G, Aubarell; R.Zapata —Barrero; X. Aragall, New Directions of National Immigration
Policies: the Development of the External Dimension and its Relationship with the Euro-
Mediterranean Process, EuroMeSCO, febbraio 2009, p. 18

3 F. Pastore, Transnazionalismo e co-sviluppo: “ Aria fritta o concetti utili? Riflessioni a
partire dalla esperienza di ricerca del CeSPI, febbraio 2006, p.1-6, su:
http://www.cespi.it/SCM/discussion%20paper.pdf
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caleidoscopio e come tale va preso in considerazione sotto molteplici punti di
vista. Richiede un approccio basato su diverse azioni politiche che tengano in
conto di tutte le angolazioni come i vincoli demografici, i bisogni economici, le
aspettative sociali, e le esigenze di sviluppo, e di sicurezza solo per citare i pil
comuni. Inoltre, trattandosi di un settore politico a competenza condivisa, ci si
rende conto che occorre anche incoraggiare il coordinamento fra il livello UE e
il livello nazionale, specie in relazione alle politiche economiche, sociali e di

sviluppo.

Tale mutamento sembra confermato dalla Comunicazione della
Commissione® in cui si prende atto del fenomeno dell’immigrazione quale
realta concreta di un’Europa aperta e ormai priva di frontiere interne, in cui ogni
singolo Stato membro in sinergia con le istituzioni deve “responsabilizzarsi”
predisponendo una gestione sempre piu efficace delle migrazioni. La
Commissione presenta la materia della politica d’immigrazione comune
riassumendola in dieci punti fondamentali, raggruppati intorno ai tre cardini
portanti della prosperita legata al contributo apportato dall’immigrazione legale
allo sviluppo sociale ed economico dell’Unione europea, della sicurezza come
sprono per intensificare la lotta contro I’immigrazione illegale e sviluppare una
politica dei visti al servizio degli interessi dell’Europa e della solidarieta il
necessario coordinamento tra gli Stati membri e la cooperazione con i paesi
terzi. Si ribadisce che I’ immigrazione possa essere un’opportunita, costituendo

un fattore di scambio culturale, umano, sociale ed economico.

Prendendo le mosse dalla comunicazione della Commissione nel 2008 fu

lanciata una iniziativa francese in materia di immigrazione, il Patto Europeo

224 . . .. . . .
Comunicazione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale

europeo e al Comitato delle regioni, “Una politica d’immigrazione comune per I’Europa:
principi, azioni e strumenti”,COM 359, definitivo, giugno 2008
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sull’Immigrazione e sull’ Asilo™

che rappresenta un nuovo passo avanti nella
politica europea e anche esso comunitarizzato sara oggetto di un’ ampia

discussione in occasione del Consiglio del 24-25 luglio dello stesso anno.

Per la prima volta un documento ufficiale dell’Unione afferma che
I’immigrazione ¢ anche un beneficio per I’Europa e che una chiusura totale
dell’Europa al fenomeno della immigrazione ¢ pericolosa. Vi si affronta anche
il tema dell’immigrazione illegale e della necessita di una omogenea e concreta
armonizzazione. Conferma il fenomeno dell’immigrazione quale realta
persistente in un mondo nel quale sono sempre pil aspri i divari di ricchezze e
di sviluppo tra i diversi Paesi. L’immigrazione potrebbe, afferma il Consiglio,
rappresentare una occasione di scambio interculturale, umanitario e di sviluppo
economico in un’Europa in cui la popolazione attiva € sempre minore e i tassi
di natalita sono molto bassi. Inoltre, il Consiglio ribadisce la convinzione che le
questioni migratorie costituiscano parte integrante delle relazioni esterne
dell’Unione e che pertanto una gestione strutturata della migrazione legale e
un’efficace lotta contro ’'immigrazione clandestina vadano considerati anche
come strumenti per favorire le sinergie tra le migrazioni e lo sviluppo.
Un’immigrazione mal controllata puo pregiudicare la coesione sociale dei paesi
di destinazione ed ¢ per questo motivo che 1’organizzazione dell’immigrazione
deve tenere conto delle capacita d’accoglienza degli Stati membri sotto il punto
di vista del mercato del lavoro, degli alloggi, dei servizi sanitari, scolastici
nonché proteggere 1 migranti dal rischio di sfruttamento da parte di reti

criminali.

225http://europa.eu/legislation_summaries/justi(:e_freed0m_security/free_movement_of_persons
_asylum_immigration/jl0038_it.htm
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Il Consiglio, conscio dei significativi progressi realizzati dagli Stati membri
nell’armonizzazione delle politiche migratorie®”, crede nella necessitd di

“ulteriori passi avanti’.

Al Patto & poi seguito il Programma di Stoccolma del 2009%*’

che ha ripreso gli
obiettivi fissati dal Patto e quelli del precedente programma dell’Aja del 2004 e
ha ulteriormente approfondito 1'idea di una cooperazione alla base dello Spazio
di Liberta, Sicurezza e Giustizia fissandola in programma di lavoro
quinquennale®®®. In essi ma soprattutto nell’ultimo ancora in vigore & sempre
pit evidente un “ritorno alle origini”, una tendenza ad includere nuovamente le

questioni legate alla migrazione con quelle criminalita organizzata e del

terrorismo.

L’esternalizzazione della politica europea in materia di immigrazione ¢ un dato
ormai assodato stante anche la ritrosia da parte degli stati membri a condividere
le informazioni sulle politiche nazionali; vi ¢ una maggiore enfasi e importanza
sul rafforzamento delle frontiere esterne. Vi si auspica che I'Unione lavori a piu
stretto contatto con i paesi extra europei per gestire i flussi migratori. E che sia
proseguita la politica di detenzione ed espulsione degli immigrati clandestini,

incoraggiando anche i rimpatri volontari**’ Si decide anche di rafforzare il ruolo

226 1’armonizzazione delle politiche migratorie consiste nella soppressione dei controlli alle

frontiere interne nella maggior parte del territorio europeo, nell’adozione di una politica
comune in materia di visti, nell’armonizzazione dei controlli alle frontiere esterne e delle
normative relative all’asilo, nel riavvicinamento delle legislazione in tema d’immigrazione
legale, nella cooperazione nel settore della lotta contro I'immigrazione clandestina, nella
creazione dell’agenzia FRONTEX, e nell’istituzione di fondi dedicati che riflettano la
solidarieta tra gli Stati membri.

7 http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/09/st17/st17024.en09.pdf

28 Con I’eccezione di Irlanda e Gran Bretagna che proseguono nel “loro splendido isolamento”
G. Elspeth, S.Carrera, Towards the next phase of the EU’S Area of Freedom, Security and
Justice: The European Commission’s Proposal for the Stockholm Programme, CEPS Policy
Brief N. 196, Centre for Euroepean Policy Studies, Agosto 2009, p. 2

229 - . . .. . .. . oy .
Si fornisce anche una stima degli immigrati irregolari che ammonterebbero a 8 milioni
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59230

della agenzia di controllo delle frontiere esterne, “Frontex e I’istituzione di

un sistema di sorveglianza per monitorare i confini.

Occorrono tuttavia attenzione e impegno, per evitare che il nuovo paradigma
tradisca le sue ambizioni, spesso condensate nel concetto di co-sviluppo, e si
appiattisca in un realismo miope. Esiste infatti il rischio che un approccio che
leghi la mobilita dei migranti e lo sviluppo si adagi in un sostanziale
disimpegno da parte degli Stati e delle istituzioni UE, rinunciando cosi agli
obiettivi sino ad ora perseguiti di pitt ampio respiro per concentrarsi unicamente
sui risultati apparentemente immediati ma effimeri della mera lotta e contrasto

alla immigrazione clandestina.

La politica europea in materia di immigrazione come del resto I’Unione mostra
1 primi segni di affanno e ha oggi bisogno di essere rincentrato affinché sia
davvero una dialogo bilanciato, globale e coerente mirante alla elaborazione e
messa in pratica delle strategie migliori per combattere e la immigrazione
clandestina e in cooperazione con i paesi terzi espandere i benefici della

migrazione legale.
4.2 1l fenomeno migratorio nel contesto della politica euromediterranea

Le relazioni esterne della UE hanno assunto sempre di piu valore nella
attuazione delle politiche legate al controllo delle migrazioni. Il fenomeno
infatti Coinvolge sia le nazioni di destinazione sia le nazioni di provenienza ed
occorre tenerne in conto nella messa a punto delle politiche analizzando il

contesto quindi in ambito bilaterale e multilaterale.

20 pal 2005, anno della sua costituzione, Frontex ha visto costantemente espandere obiettivi e
risorse. Dal mero coordinamento delle polizie di frontiera ¢ passato a ricoprire un ruolo
esecutivo nelle operazioni di rimpatrio e, sulla base di accordi specifici, a intervenire
direttamente sulle frontiere dei paesi partner. Per sapere di pit vd. V. Gasparini Casari, 1/
diritto all’immigrazione, Mucchi Editore, Modena, 2010, p. 66
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Sebbene il flusso migratorio sia ormai una costante del Mediterraneo, con un
flusso continuato dalla sponda sud alla sponda nord, ¢ anche vero che alcuni
paesi della prima sono progressivamente essi stessi diventati paesi di
destinazione grazie all’accresciuto tenore di vita e condizioni economico sociali

frutto delle riforme ma anche della lunga cooperazione con al UE.

In altri casi invece alcune di queste nazioni si sono trasformate in punto di
snodo dei traffici migratori del continente africano verso quello europeo come

> B’ cosi comprensibile come le politiche

ad esempio ¢ il caso della Libia
migratorie abbiano, come abbiamo sopra visto e vedremo anche in questa
ultima parte, assunto un ruolo primario all’interno della elaborazione politica
europea e abbiano progressivamente mostrato come sia necessario coinvolgere
le nazioni di origine dei migranti sin dalla fase della ideazione delle politiche

nonché creare delle strategie regionali che ne tengano conto.

E’ un fatto notorio infatti che tra gli elementi che nel 1995 spinsero la UE a
lanciare il processo di Barcellona vi fosse la preoccupazione per la crescente
immigrazione irregolare e la sicurezza. Questo doveva avere, tra i1 suoi
principali obiettivi di lungo periodo, una gestione pili armoniosa, concordata ed
efficace dei flussi migratori. La Commissione era infatti consapevole che "se le
pressioni migratorie non saranno opportunamente gestite grazie ad una attenta

cooperazione con 1 paesi interessati, ¢ facile prevedere il rischio di attriti a

31 Solo nel 2005 il Consiglio della Unione europea ha accettato di collaborare con la Libia su
questioni relative alla immigrazione inviando dei funzionari per esaminare i piani per
combattere I’immigrazione illegale. Si delineavano inoltre le linee della possibile cooperazione
che spaziava dal pattugliamento delle coste alla formazione, al rafforzamento delle istituzioni
relativamente alle questioni di asilo e immigrazione illegale. Negli anni successivi le relazioni
non sono mai venute meno portando nel 2007 alla firma di un memorandum di intesa per le
aree di interesse comune e I’anno successivo sarebbero stati aperti i negoziati ancora incorso
per ’accordo UE -Libia. Per pil informazioni sui rapporti Italia- UE — Libia vedere Human
Rights Watch, Scacciati e schiacciati, Human Rights Watch, New York, 2009, pp. 26-34
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. .. . . .. . 232
scapito delle relazioni internazionali e delle popolazioni immigrate stesse" 32,

Sebbene nella Dichiarazione di Barcellona viene ribadita I’'importanza del ruolo
rivestito dalle migrazioni internazionali e la necessita di aumentare la
cooperazione per ridurre la pressione migratoria attraverso la formazione e 1
programmi di assistenza tecnica per la creazione di posti di lavoro,
I’integrazione economica dei paesi della sponda sud rimaneva ancora la politica
preferenziale per incentivare lo sviluppo e ridurre i flussi. Come si ¢ visto nella
prima parte, il processo non ha avuto se non parziali e modesti successi. Alla
decisione politica, infatti, non seguono i fatti sperati. Nonostante la politica
migratoria stia sempre di pill acquisendo un peso considerevole nelle istituzioni
europee >, la cooperazione tra le sponde su tale materia non produce alcun

risultato significativo™*.

E’ sicuramente vero che una delle cause ¢ lo scontro tra gli opposti interessi
delle due sponde; per la Ue la priorita ¢ di ottenere una maggiore cooperazione
dagli Stati di origine e di transito nella lotta all'immigrazione clandestina; per 1
paesi mediterranei, invece, la priorita ¢ tutelare le comunita emigrate per
garantirsi cosi che continui I’enorme aiuto economico al bilancio costituito

dalle rimesse.

32 Commissione delle Comunita europee, Una politica mediterranea piu incisiva per I'Unione
europea: l'instaurazione di un nuovo partenariato euro-mediterraneo, Comunicazione della
Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo, COM(94)427 def., Bruxelles 19 ottobre
1994, p. 6

3 Ad esempio nella "Raccomandazione sulla politica mediterranea dell'Unione” (11 marzo
1999), adottata dal Parlamento europeo in vista della Conferenza di Stoccarda; in essa,
I'assemblea raccomanda al Consiglio di "concordare una regolamentazione comune per tutti i
problemi concernenti 1'immigrazione, che dovrebbe comprendere anche una Carta dei diritti
degli immigrati, [...] e di dare impulso alla cooperazione tra i paesi mediterranei per la gestione
del problema immigrazione" da Dossier politiche migratorie e di cooperazione nel
mediterraneo, op. cit

4 Tra i risultati positivi merita di essere menzionato il progetto Medmigr, nell’ambito del
Programma Medstat che € uno strumento statistico per la cooperazione in materia di
migrazione, essendo rivolto alla produzione di un’informazione statistica comparabile e, nel
futuro, armonizzata, che permetta ai 27 Paesi mediterranei di definire una politica di
emigrazione e di immigrazione coerente e attuabile.
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Tuttavia non basta solo quello per spiegare le ragioni di un siffatto fallimento
che devono invece essere attribuite anche a un errore ab origine nella
costruzione del Partenariato. La migrazione era stata inserita all’interno del
terzo pilastro dedicato alla cooperazione sociale e culturale. Ma le allocazioni
finanziarie e lo stesso interesse di ambedue le sponde a realizzare pienamente il
pilastro sono soltanto di portata residuale e marginale se comparato alla ben pit
importante cooperazione in materia economica e di sicurezza. Si era in sostanza
fatto lo stesso errore di cui sopra seguendo unicamente la teoria della

equalizzazione dei prezzi senza completarla con gli altri aspetti fondamentali.

Di fronte alla sostanziale paralisi del meccanismo multilaterale le autorita di
governo di diversi Stati europei235 hanno dato nuovo vigore alle iniziative
bilaterali avviando negoziati in materia di migrazione, riammissione e asilo con
i partner mediterranei. Inoltre per incentivare ulteriormente gli Stati ad
applicare quanto concordato alcuni paesi europei non esitarono a includere
anche incentivi economici di vario tip0236. Le istituzioni comunitarie dal canto
loro e in assenza di valide alternative si sono adeguate a tale azione includendo

negli accordi di associazione euromediterranei delle clausole specifiche™”.

23 Per un'analisi dei numerosi accordi conclusi, a partire dal 1997, dall'ltalia, cfr. F. Pastore,
L'obbligo di riammissione in diritto internazionale: sviluppi recenti, in «Rivista di diritto
internazionale», n.4, 1998.

% Si prenda ad esempio il caso dell’accordo Italia — Tunisia. Si abbinano ai puri finanziamenti
economici anche assistenza tecnica in vari campi. Ad esempio I'Italia si ¢ impegnata a
contribuire con 15 miliardi di lire all'ammodernamento tecnologico degli apparati tunisini
preposti al controllo delle frontiere e con ulteriori 500 milioni alla costruzione di centri di
accoglienza per i cittadini di paesi terzi riammessi dalla Tunisia, G. Fregonara, Italia- Tunisia,
250 miliardi per lintesa-clandestini, 11 Corriere della Sera, 7 agosto 1998 su:
http://archiviostorico.corriere.it/1998/agosto/07/Italia_Tunisia_250_miliardi_per_co_0_980807

8639.shtml

»7 Sempre 1'accordo del 1995 con la Tunisia prevede un dialogo periodico sull'immigrazione
clandestina e sulle condizioni di rimpatrio per gli irregolari.
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Solo molti anni dopo, nel 2000% 8, ¢ avvenuta la presa di coscienza secondo cui
si manifestava I’esigenza di rivedere "l'approccio concettuale basato sulla
sostituibilita dei fattori a favore di una politica piu pragmatica e di maggiore
apertura ai flussi migraltori23 S prendeva finalmente atto in sostanza della
necessita di un approccio globale in materia di migrazioni e che includesse oltre
alla sicurezza anche la sfera sociale e culturale a completamento di quella

economica.

La PEV**® del 2004 confermd I’importanza crescente che la sicurezza aveva
acquisito attraendo al suo interno la politica di immigrazione e tuttavia ebbe
anche il merito di offrire una nuova visione delle politiche da adottare in
materia di gestione delle migrazioni. Secondo quanto contenuto all’interno del
documento sulla strategia europea di sicurezza®' viene infatti creato il legame
tra la sicurezza, lo sviluppo e la necessita per la Ue di avere dei vicini stabili.
Anche in uno dei rapporti sullo stato di avanzamento della nuova politica,
I’allora commissario per relazioni esterne ha sottolineato che I’instabilita degli
stati vicini metteva in pericolo la sicurezza interna a causa dell’immigrazione

clandestina e della pirateria che veniva ad aggiungersi al terrorismo e alla

¥ Consiglio Europeo di Santa Maria da Feira 19 e 20 Giugno 2000, Conclusioni della
Presidenza, Allegato V, Strategia Comune dell'unione Europea sulla Regione Mediterranea .
Consultabile anche sul sito internet:
www.europa.eu.int/european_council/conclusions/index_it.htm

BTL. Rhi-Sausi, Le migrazioni e lo spazio economico euro-mediterraneo, relazione presentata
al convegno «Migrazioni. Scenari per il XXI secolo», Agenzia Romana per la Preparazione del
Giubileo, Roma, 12-14 luglio 2000, p. 8.

0 Commissione europea"Europa ampliata - Prossimita: un nuovo contesto per le relazioni con
i nostri vicini orientali e meridionali”, GU, serie C,n. 76, 25 marzo 2004, p.373

! SES & una proposta della Commissione adottata a Bruxelles il 12 dicembre 2003, Un’Europa

sicura in un mondo migliore, disponibile su :
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIIT .pdf
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criminalita organizzata®**. Sogna in sostanza di poter creare una comunitd di
sicurezza pan-regionale*”. Per quanto riguarda pit in dettaglio la cooperazione
con la sponda sud, questa si focalizza soprattutto sul controllo delle frontiere e
sulla cooperazione nella lotta contro la immigrazione clandestina, sulla gestione
della immigrazione legale e sulla messa in pratica di un Piano di Azione

specifico per le migrazioni negoziato con il Nord Africa.

L’Ue intende quindi sempre pil orientare il suo aiuto finanziario e tecnico,
nonché la concessione di vantaggi commerciali, anche sulla base della
disponibilita dei singoli paesi terzi a collaborare nella gestione dei flussi
migratori. [ piani di azione possono essere visti come delle mappe che
individuano priorita e impegni per le riforme economiche e politiche e le
raccomandazioni e azioni reciproche nei rapporti tra I’Unione ed il paese terzo
al fine di realizzare le priorita concordate*. questi riflettono anche il
cambiamento intervenuto in sede Ue con la decisione di proseguire sulla via
indicata dal Consiglio di Feira e la necessita di passare ad una visione pil
condivisa e concertata®® per poter compiere progressi significativi sul fronte
della gestione dei flussi migratori, del contrasto all’immigrazione clandestina e

della riammissione dei cittadini in situazione irregolare.

La PEV contribuisce anche a disegnare nuovi strumenti di cooperazione

finanziaria per le relazioni con 1 partner che intendono rafforzare la

2 Commissione europea, “Rapporto sull’attuazione della Strategia Europea in materia di
Sicurezza - Garantire sicurezza in un mondo in piena evoluzione, 11 dicembre 2008, su:
http://www.consilium.europa.eu/UeDocs/cms_Data/docs/pressdata/FR/reports/104632.pdf,

243

R. Zaiotti , La propagation de la sécurité : 'Europe et la schengenisation de la Politique de
voisinage », in « Cultures et conflits », n. 66, estate 2007, pp. 61-76

0, Doukouré, e H.Oger, The EC External Policy: The Case of the MENA Countries,
Research Report, European University Institute, Robert Schuman Centre for Policy Studies,
Firenze 2007, p. 8 su: http://cadmus.eui.eu/handle/1814/7991

* J-P. Cassarino, I negoziati relativi alla riammissione nell’ambito del processo di Barcellona,
Istituto Affari Internazionali, “dossier”, Senato della Repubblica , Roma, settembre 2005 p. 8
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cooperazione in materia di gestione delle migrazioni e controllo delle frontiere.
Si appropria di quanto gia previsto nei casi degli accordi bilaterali firmati dagli
Stati membri per superare I’impasse in cui versava il processo di Barcellona®*®
e di cui sopra. Suggerisce in sostanza di applicare anche al tema della
migrazione 1’approccio diversificato caratteristico della Politica e di cui si ¢
parlato ampiamente nella prima parte della tesi e offre a ogni paese con cui

247 A secondo

coopera la possibilita di scegliere la propria via per lo sviluppo
della scelta operata e dell’impegno mostrato nel combattere 1’'immigrazione
clandestina avranno maggiore o minore accesso agli aiuti economici anche se
come ha detto qualcuno, anche cosi facendo questa non diventera mai una
priorita di quei paesi**® . Si & compiuta cosi I’esternalizzazione della politica in
materia di giustizia e affari interni e la sua istituzionalizzazione nel quadro
delle relazioni euromediterranee®”®. 11 contrasto al terrorismo e

all’immigrazione irregolare sono cioe state gradualmente spostate al di fuori

dell’Unione svolgendosi ora sul territorio dei paesi confinanti.

Si persegue quindi un ulteriore risultato. Diventa sempre piu frequente il caso
in cui non sia solo un coordinamento europeo quello richiesto per ideare e
soprattutto mettere in pratica le politiche migratorie ma esso diventi sempre piu
globalizzato tanto che puo essere definito come reticolare e multi livello. Ad
esempio nell’ambito delle politiche nella regione Mediterranea dalla PEV in poi
si ¢ notato il progressivo coinvolgimento del continente africano nella sua

interezza sino a diventare una regione strategica per quanto riguarda le

26 Wolff, La dimension méditerranéenne de la politique Justice et Affaires intérieures, in
« Cultures & Conflits », n.66, estate 2007, pp.77-99

247 Commissario Benita Ferrero-Waldner, PEV, http://ec.europa.eu/world/enp/index_fr.htm

Mg, Wolff, op cit, pp.77-99, ma anche V. Guiraudon, European integration and migration
policy: vertical policy-making as venue shopping , in “Journal of Common Market Studies”, 38,
n.2, giugno 2000, pp. 251-271

'S, Wolff, op cit, pp.77-99
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politiche migratorie. La conferenza euro-africana su migrazione e sviluppo del
2006 a Rabat su iniziativa spagnola e marocchina con il supporto della Unione
europea ¢ stato sicuramente uno dei primi tentativi di presentare le priorita
europee per il prossimo futuro tra cui I’importanza accordata alle politiche di
sviluppo e I'inclusione delle regioni africane nelle politiche esterne della UE.
La Conferenza di Rabat infatti ebbe il pregio di riunire ben 56 nazioni tutte
coinvolte nel fenomeno migratorio e di aver poi generato diverse iniziative
seguenti. Ad esempio la Conferenza del novembre dello stesso anno a Tripoli
tra I’Unione e 1’Africa era incentrata su sviluppo e migrazione™" permise di
adottare per la prima volta una strategia congiunta delineata nella Dichiarazione
di Tripoli per massimizzare i risultati e rispondere alle sfide della migrazione
internazionale. Le conclusioni principali di questi meeting erano 1’estrema
urgenza di allargare la portata delle politiche approntate e la necessita di
includervi anche la poverta e il sotto sviluppo come cause essenziali della
migrazione e combattere anche quelli come origine del fenomeno attraverso

dei piani di azione in comune.

A questa stessa direttrice afferisce 1’ultima iniziativa progettata in sede di
concertazione politica e temporale ossia I’Unione per il Mediterraneo. Sebbene
la politica migratoria non sia stata ad oggi particolarmente approfondita, stante
il blocco della UpM, ¢ comunque di tutta evidenza che il successo della
iniziativa che al momento sembra alquanto difficile terra in conto il fenomeno
migratorio. Essa riprende in un continuum quanto gia espresso e la linea gia
tracciata negli anni precedenti®'. Si assicura cosi che I’agenda fissata dalla

Unione in materia di immigrazione vada avanti e che si continui a seguire

*http://ec.europa.eu/development/icenter/repository/EAS2007_action_plan_migration_en.pdf

1 Consiglio dell’Unione europea, Five Year Work Plan, 10th Anniversary Euro-
Mediterranean Summit, 15074/05 (Presse 327) , 28 novembre 2005 su:
http://ec.europa.eu/external_relations/euromed/summit1105/five_years_en.pdf
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I’orientamento che vede 1’ immigrazione legata sempre piu alla sfera della
sicurezza mantenendo 1’approccio multi livello tipico della politica europea in
materia. Si vuole quindi una politica che permetta 1’inclusione di un nucleo di
nuova evoluzione che nell’ambito della migrazione mantenga un approccio alla
sicurezza che includa anche la sicurezza umana . Da una politica migratoria
europea ci si muove sempre di piu verso una gestione concertata dei flussi
migratori che si valutano non in termini di equita, ma in termini di efficacia, e il

cui obiettivo ¢ di prevenire e anticipare le migrazioni ‘non scelte’.
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Conclusioni

L’interesse della Unione europea come mostrato nella ricerca si € concentrata
sul Mediterrraneo sia per la sua rilevanza in termini di posizione geografica
strategica sia per le considerazioni legate alla sicurezza, alla stabilita regionale
ed internazionale e ovviamente anche per lo sviluppo di relazioni economico-

commerciali.

N N

Uno degli obiettivi che questa ricerca si ¢ proposta ¢ stato di valutare le
potenzialita dell’Unione europea e il ruolo che essa possa rivestire nella regione
mediterranea, legittimandosi quale credibile attore geopolitico in primis e nella
costruzione di politiche comuni e univoche per tutti i membri come nel caso di

quella migratoria.

E’interessante notare come la politica migratoria dell’Unione anziché
semplificarsi sia diventata al contrario sempre pitl complessa, ma soprattutto sia
diventato sempre piu complesso locare geograficamente le frontiere della UE. Il
graduale e faticoso sviluppo di un approccio comune europeo rappresenta una
delle principali novita degli ultimi decenni nel settore delle politiche migratorie.
L’intensificarsi della cooperazione europea in questo campo &, in parte, il
riflesso di una tendenza globale alla crescita di importanza dei movimenti
migratori. Ma anche tutto ci0 considerato, nel caso europeo tale tendenza si
manifesta con un’intensita e una profondita che non hanno eguali. La logica
specifica del processo di integrazione europea ha infatti determinato il
passaggio da forme di cooperazione sporadica a conduzione UE a forme sempre
pit sistematiche di cooperazione tra stati in materia migratoria sino alla
creazione di una vera e propria politica comune elaborata di comune accordo e

in molti casi gestita principalmente dai Paesi del Mediterraneo.

Si ¢ constatata pero la presenza di diversi fattori che inficiano negativamente la

possibilita di veder realizzati gli obiettivi fissati nel 2008 a Parigi tra cui la
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mancanza di una vera coesione per il prevalere talvolta degli interessi dei
singoli Stati membri europei rispetto all’interesse comunitario e le conseguenti
difficolta nell’adottare una politica condivisa. La distanza geografica, la
debolezza e talvolta contraddittorieta dell’intervento europeo rappresentano
delle problematiche che ostacolano 1’ambizione di mantenere la propria
influenza nella regione. Infine a parere della scrivente va aggiunto il potenziale
pericolo insito nell’esternalizazione della politica migratoria, non
sufficientemente preso in considerazione, dato dall’esposizione dell’Unione a
ondate migratorie incontrollabili nel caso in cui 1 governi della sponda
meridionale per motivi endogeni o esogeni non fossero piu in grado di
controllare il territorio, interrompendo di conseguenza la loro collaborazione in

materia di controllo dei flussi e delle frontiere.

La finalita europea di garantire al Mediterraneo prosperita e sicurezza nel lungo
periodo come strumento ulteriore per frenare il flusso migratorio appare inoltre
di difficile realizzazione senza I’adozione di riforme politiche che coinvolgano 1
paesi mediterranei. La condizione essenziale per una concreta e duratura
influenza dell’Unione Europea nella regione ¢ rappresentata dal coinvolgimento

delle elites politiche in una piattaforma di interessi condivisi.

Ci0 che infine stupisce nel momento in cui si rediggono le conclusioni di questa
ricerca ¢ il silenzio pressocche totale che ha contraddistinto 1’Unione in queste
settimane di grandi sconvolgimenti in due dei paesi piu importanti del

Mediterraneo, 1I’Egitto e la Tunisia.

Per una vera riuscita del progetto euro-mediterraneo ¢ indispensabile che la
Ue eserciti un’egemonia effettiva sulla regione cosa che ad oggi sembra ben
lontana dal poter realizzare. Per farlo, dovrebbe essere un attore piu forte, con
una politica estera coerente e la volonta di mettersi in gioco, impiegando le sue

risorse per realizzarla.
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