A PROPOSITO DELL’UNIONE MEDITERRANEA

Avanzata durante la campagna elettorale per le recenti elezioni presidenziali francesi, e successivamente ribadita in più occasioni dal Presidente Sarkozy, la proposta di Unione Mediterranea (UM) ha suscitato un vasto dibattito caratterizzato da diffusi consensi sull’iniziativa, ma da altrettanto diffuse preoccupazioni e riserve sui suoi contenuti. Ciò anche in ragione del fatto che essa non è stata ancora precisata in molti dei suoi aspetti.

La proposta Sarkozy ha, indubbiamente, il merito di cogliere, con tempestività, un problema politico reale e di grande portata. Quello della assoluta insufficienza del ruolo dell’Unione Europea di fronte alla crescente divaricazione economica, politica e culturale tra l’Europa ed i Paesi del Sud e dell’Est del Mediterraneo. Si tratta di una risposta alla generale delusione rispetto alle attese create dal Partenariato Euro-Mediterraneo (PEM) ed alle forti critiche che sono state rivolte alla Politica Europea di Vicinato (PEV); una risposta di grande respiro geo-strategico e di immediata attrattività. 

Infatti, quelli che sono stati indicati come i pilastri dell’UM (sicurezza comune, migrazioni, ambiente, co-sviluppo, anti-terrorismo e spazio giudiziario comune, ai quali si è aggiunto recentemente il dialogo sociale), indicano l’intenzione di promuovere quella coesione politica che è mancata al PEM e di rilanciare l’idea della costruzione dell’Euro-mediterraneao come regione strategica mondiale. Nello stesso senso vanno le dichiarazioni sull’esigenza di cambiare la metodologia decisamente asimmetrica della relazione tra l’UE e i Partner Mediterranei,  passando dal paternalismo e unilaterismo – che lascia ai Paesi Partner un ruolo di consumatori del PEM – e dalla modalità del prendere o lasciare – che caratterizza la PEV – alla co-decisione ed alla co-ownership, prevedendo a tal fine istituzioni comuni. Ciò è stato molto apprezzato dai  Capi di Stato del Maghreb. 

Ma affinché una proposta politica sia realmente efficace, non basta che colga i problemi veri, non basta che sia attraente. Essa deve essere soprattutto appropriata dal punto di vista degli obiettivi, del contesto, dei soggetti, degli strumenti. Deve cioè avere in sé la capacità di dare effettive risposte ai problemi evocati. Altrimenti si rischia di ripetere l’errore del Processo di Barcellona: grandi questioni evocate, grandi proposizioni, ma piccole politiche, che affrontano solo un aspetto estremamente parziale, la Zona di Libero Scambio, e strumenti del tutto insufficienti, come le dotazioni finanziarie MEDA. 

L’Unione Mediterranea ed il Partenariato Euro-Mediterraneo

Le perplessità nascono dal fatto che queste proposte non si pongono chiaramente come riforme da apportare al PEM, per trasformarlo in UM, ma invece come costruzione di una nuova entità, eminentemente intergovernativa, i cui componenti siano esclusivamente mediterranei. Dal lato europeo, infatti, i membri dell’UM dovrebbero essere gli Stati Membri mediterranei dell’UE, mentre per la sponda sud le indicazioni non sono ancora ben chiare, anche se si parla di un ruolo motore del Maghreb.

La proposta appare contraddittoria perché, da un lato, si afferma ufficialmente che l’UM non è sostitutiva del PEM, dall’altro quelli che sono stati indicati come i suoi pilastri sono gli stessi ambiti di intervento che, a parte qualche differenza terminologica, si trovano nella Dichiarazione di Barcellona. Peraltro sarebbe difficile occuparsi di queste materie in un’entità intergovernativa, senza impattare in sfere di competenza politica e/o normativa già proprie dell’Unione Europea. Si possono immaginare una sicurezza comune e uno spazio giudiziario con i Paesi Mediterranei, avulsi dall’UE? Si può pensare ad una gestione comune delle migrazioni eludendo il nodo di una politica europea in questa materia? E’ lo stesso Presidente Sarkozy che dà una risposta inoppugnabile a quest’ultima domanda : « L’effort que nous accomplissons au plan national n’a de sens que s’il est poursuivi à l’échelle de l’Europe, pour une raison évidente : dans un espace de libre circulation, toute décision prise par un État membre a des répercussions chez ces voisins. C’est pourquoi j’ai proposé l’adoption d’un Pacte européen sur l’immigration » 
.

Nel dibattito che si è sviluppato in Francia sulla proposta, qualcuno ha detto: d’accordo, allora, limitiamo il campo d’azione dell’UM al co-sviluppo e all’ambiente. Ma anche in questi campi non si possono non fare i conti con le politiche e le normative dell’UE. Facciamo l’esempio del co-sviluppo. Certamente il co-sviluppo è condivisione della conoscenza e della tecnologia, nonché gestione comune delle risorse. Ma il co-sviluppo è soprattutto convergenza. Ora proprio l’esperienza europea di politica regionale ha dimostrato che la convergenza deve camminare su due gambe: quella dell’intervento finanziario (Fondi Strutturali) ma soprattutto quella delle politiche. Non sono pochi gli studi che, negli ultimi venticinque anni, hanno quantificato il maggior peso delle politiche (o delle non politiche) europee rispetto all’intervento dei Fondi, nella riduzione (o nella mancata riduzione) degli squilibri interni all’Unione. Non per altro la nozione di co-sviluppo, rielaborata alla fine degli anni ’80, prevedeva il cambiamento delle politiche economiche e sociali, sia europee (a cominciare dalla PAC) che dei Paesi Partner Mediterranei (PPM), in uno sforzo di convergenza verso lo sviluppo sostenibile di tutta la regione euro-mediterranea. 

Andando sul concreto: se, come è giusto, si vuole assumere l’occupazione quale obiettivo prioritario del co-sviluppo mediterraneo, non si può fare a meno di chiamare in causa il ruolo delle politiche europee. Infatti se si vogliono creare nei prossimi quindici anni, nei PPM quei 22 milioni di nuovi posti di lavoro necessari per mantenere gli attuali tassi di disoccupazione, sarà necessario immaginare politiche economiche non ortodosse, che cioè non facciano dipendere l’occupazione dalla crescita, ma, caso mai, il contrario. Questo si scontrerebbe però con i vincoli macro-economici che si pongono ai Governi dei PPM. Basti pensare che il saldo negativo delle bilance dei pagamenti dei paesi arabi del Parteneriato euro-mediterraneo, è di circa 42 Euro pro-capite, in cui il servizio del debito pesa per quasi due terzi. Ciò vuol dire che questi paesi finanziano i paesi più sviluppati in ragione di 42 Euro per ogni abitante. Ora se c’è qualche possibilità di pensare ad un allentamento di questo vincolo esterno, questa può essere immaginata solo se la questione viene assunta dall’Unione Europea. 

Non sembra peraltro convincente l’ipotesi di un ruolo complementare dell’UM rispetto al PEM, in cui la complementarità risieda nel maggior grado di intensità e di approfondimento della relazione UE-PEM, sulle stesse materie di cui si occupa il Partenariato euro-mediterraneo. La stessa esigenza di avere istituzioni comuni ed un rapporto più paritario con i Partner Mediterranei, non può valere solo per l’UM. Anzi l’esigenza è ancora più forte per il PEM. Questo tipo di complementarità non eliminerebbe la confusione delle missioni e la duplicazione delle funzioni, ma innescherebbe una competizione tra PEM e UM, inevitabilmente piegata in direzione dell’alternatività e della sostituzione. 

Né convince la giustificazione che viene data a questa accezione di complementarità, quella cioè del motore supplementare che servirebbe solo a tirare fuori dalle secche il Partenariato; un ruolo temporaneo fino a quando esso non potrà navigare a vele spiegate. Non si capisce perché per realizzare maggiore intensità e approfondimento del Partenariato, ci sia bisogno dell’Unione Mediterranea. Se la Francia e gli altri Stati membri mediterranei dell’UE sono veramente convinti della necessità di una maggiore intensità ed approfondimento del PEM, non hanno che da costituire un blocco capace di negoziare con gli altri Stati membri la sua rifondazione. Abbiamo visto anche recentemente che nell’UE, se si vuole, le battaglie, anche quelle dure, si possono fare e si possono anche vincere. Quanto meno, servono a informare i cittadini (in questo caso europei e mediterranei) su chi è a favore e chi è contro.

Insomma la nuova proposta non deve essere, né apparire, alternativa o sostitutiva del PEM. Essa sarebbe oggettivamente sostitutiva anche se, come qualcuno ha suggerito, si lasciasse languire il PEM nelle secche del libero scambio, dei diritti umani e del dialogo culturale, riservando all’UM la pregnanza della dimensione politica e dello sviluppo economico e sociale, che effettivamente manca al PEM ed alla PEV. Sarebbe un grave errore politico. A chi servirebbe deresponsabilizzare, politicamente e finanziariamente, gli Stati membri del Centro-Nord? Perché dovrebbe gravare sugli Stati membri mediterranei l’onere di rimediare agli squilibri aggravati dall’insipienza dell’intera Unione con l’approccio essenzialmente mercantile del PEM e della PEV? Non sarebbe meglio risalire alla causa originaria, e rifondare l’uno e l’altra?

Si può anche convenire sulla complementarità dell’UM al PEM, ma questa non può essere giocata né in modo verticale, individuando le materie da attribuire all’una e all’altro, né in modo orizzontale, distinguendo l’una dall’altro solo per il diverso grado di intensità della relazione con i PPM. Occorre individuare un altro tipo di complementarità, fondata sulla specificità e unicità (quindi inconfondibilità) della missione di questa nuova entità. L’unicità non può venire che dalla geografia, e cioè dalla contiguità mediterranea. E’ il legame della missione specifica alla geografia, che la rende irripetibile. Questa missione specifica dovrebbe essere la costruzione di un area di sviluppo integrato, sostenibile, ed equilibrato al suo interno, che insista sulla mesoregione mediterranea, cioè sull’insieme del Bacino Mediterraneo. A prima vista potrebbe sembrare un obiettivo non originale ed implicito nella formulazione stessa della proposta di Unione Mediterranea. Se, però, si chiarisce l’ipotesi geo-economica che la sottende, si capisce che si tratta di un obiettivo ambizioso e completamente in contro-tendenza. Partiamo allora dal vedere qual è la tendenza.

Non si fa una grande scoperta constatando che la geo-economia della regione euro-mediterranea può essere rappresentata da un insieme di cerchi concentrici. Al centro le aree più sviluppate dell’Europa del centro-nord, poi il cerchio delle regioni meno sviluppate ma non in ritardo di sviluppo, poi il cerchio delle regioni dell’obiettivo 1, poi ancora quello dei paesi dell’allargamento, infine il cerchio dei paesi del Vicinato, che comprende i PPM. Man mano che i cerchi si allargano diminuisce lo sviluppo e si allentano le relazioni con il centro, sino ad arrivare all’ultimo cerchio dove prevale la marginalità economica. Se a quest’ultimo cerchio ne aggiungessimo un altro che comprendesse anche l’Africa, il grado di marginalità sarebbe ovviamente maggiore. Questa rappresentazione è il corrispettivo, in termini geo-economici reali, dell’ “Europa a cerchi concentrici” che Jacques Delors aveva inventato per indicare la via di una graduale integrazione dell’Europa a 12 con le sue aree di prossimità.

L’alternativa a questo modello di sviluppo classico, caratterizzato dalla polarizzazione al centro, è quella dello sviluppo policentrico. La questione non è nuova e, in estrema sintesi, consiste nel favorire, attraverso un processo di integrazione tra Stati ed aree territoriali contigui, la costruzione di molteplici aree di sviluppo integrato, che nel caso specifico, si configurano come mesoregioni, all’interno della grande regione euro-mediterranea. In quest’ultima, oltre alla Mesoregione Mediterranea si possono configurare e quella dell’Atlantico e Mare del Nord, del Mar Baltico, dell’Europa Centro-orientale, del Mar Nero. 

Le mesoregioni hanno la caratteristica precipua di comprendere al loro interno sia Stati e regioni dell’UE che Stati limitrofi all’UE. Non si tratta di aree sub-regionali definite rigidamente. Ogni mesoregione ha delle zone di sovrapposizione con la mesoregione contigua, delle intersezioni, ed è proprio questo che assicura la coesione dell’intera area regionale. Ciò implica che uno stesso Stato può partecipare a più mesoregioni. Per esempio, la Francia partecipa allo stesso tempo alla mesoregione mediterranea e a quella dell’Atlantico e Mare del Nord; l’Italia, oltre a quella mediterranea, è interessata alla Mesoregione dell’Europa Centro-Orientale. In definitiva si tratta di una concatenazione di cerchi, simile ai cerchi olimpici; quindi una rappresentazione concettualmente antitetica a quella dei cerchi concentrici.
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Figura 1: I cerchi olimpici delle Mesoregioni
Se l’UM propone una scala, quella mediterranea, inadatta per questioni che vanno affrontate a livello euro-mediterraneo, o, meglio ancora, pan-euro-mediteraneo, essa, mettendo con forza l’accento sulla dimensione mediterranea, potrebbe, per contro, rappresentare lo strumento con cui costruire la Mesoregione Mediterranea. E questo, attraverso un processo di integrazione economica e territoriale, non tra l’Europa e i Partner mediterranei, ma tra Stati e regioni che partecipano della contiguità mediterranea e, quindi, per questo ontologicamente diversa dall’integrazione che si dovrebbe realizzare con il PEM.

Se si fosse d’accordo su questo obiettivo, si aprirebbero interessanti cantieri, in primo luogo per gli economisti, perché si tratterebbe di identificare gli ambiti, i settori in cui l’integrazione tra Stati e regioni contigui è più necessaria, ma soprattutto di sperimentare modalità di integrazione originali ed efficaci, capaci cioè di realizzare significativi avanzamenti nella strada del co-sviluppo euro-mediterraneo. 

Impostata in questo modo, la scelta dei settori d’intervento perde d’importanza. I settori saranno tutti quelli che più contribuiscono all’integrazione economica e territoriale all’interno della Mesoregione Mediterranea.

In effetti l’UE ha già avviato un processo di questa natura, ma limitato alla cooperazione tra le Regioni e gli enti locali. Si tratta del Programma Cross-Border Bacino Mediterraneo dell’ENPI (lo strumento finanziario della Politica di Vicinato) e di quello Adriatico dell’IPA (lo strumento finanziario di preadesione). Con questi due nuovi programmi saranno finanziati progetti che prevedano azioni da svolgere sia  in regioni UE che in regioni e Stati del Sud e dell’Est del Mediterraneo, nonché dei Balcani Occidentali. Si tratterebbe di riprenderne la formula, con alcune sostanziali modificazioni: aggiungere la dimensione nazionale a quella regionale e locale, prevedere dei programmi strategici e di sistema, nei diversi settori, che abbiano le caratteristiche degli Accordi di programma sperimentati in alcuni Stati europei (Francia e Italia per es.), e che si pongano come primo obiettivo quello della complementarità economica, che è il primo stadio dell’integrazione. Vale la pena di precisare che, in questo caso, non si parla della tradizionale complementarità inter-industriale (tu produci arance, io macchine) ma di quella intra-industriale, che si realizza verticalmente nello stesso settore e all’interno della stessa catena del valore aggiunto. Si tratta di rafforzare, orientare e razionalizzare processi esistenti, nati dalla spontaneità del mercato, ma si tratta anche di crearne nuovi. 

La formula dell’Accordo di programma avrebbe il vantaggio di far partecipare, con assunzioni di responsabilità effettive, tutti gli attori economici e sociali e tutti i livelli istituzionali interessati: imprese, partner sociali, enti locali, Regioni, Stati, Unione Europea. Ad esempio un Accordo di programma che si ponesse l’obiettivo di passare dalla attuale concorrenza tra gli agrumicoltori marocchini e quelli spagnoli e italiani (con tutte le sue implicazioni ambientali e territoriali), alla concorrenza tra filiere agro-industriali mediterranee (alle quali parteciperebbero attori dei diversi Stati interessati), dovrebbe coinvolgere le principali imprese del settore, le organizzazioni degli agrumicoltori e dell’industria di trasformazione, le Regioni e gli Stati che dovrebbero sostenere il programma sul piano finanziario e su quello normativo (soprattutto per ciò che attiene all’ambiente e all’acqua), ma soprattutto l’UE che, finalmente, troverebbe le basi consensuali per abbattere le misure protezionistiche che ancora esistono in questo settore. Ovviamente l’Accordo dovrebbe prevedere meccanismi di consultazione e di concertazione con le organizzazioni degli imprenditori, con i sindacati e con il mondo associativo, a cominciare dalle organizzazioni ecologiste. 

Inoltre l’Accordo di Programma permetterebbe di risolvere anche il problema del finanziamento degli interventi della nuova entità mediterranea. Infatti la diatriba se questa debba contare solo su finanziamenti propri e aggiuntivi, ovvero usare quelli del Partenariato perderebbe completamente di significato. Ciascuno infatti dovrebbe concorrere per la parte che gli compete. Questa complementarità dei finanziamenti provenienti dai diversi soggetti istituzionali, permetterebbe di affrontare anche l’annoso problema del coordinamento delle politiche e degli interventi nazionali degli Stati membri mediterranei, sia tra di loro che con l’UE.

Nessuno potrà vedere un’entità mediterranea che realizzi questo tipo di azioni come alternativa al PEM. Infatti questi interventi possono essere condotti solo nel Mediterraneo e solo da mediterranei. Per questo esse più che complementari possono dirsi sussidiarie al Partenariato. In realtà si tratta di una articolazione territoriale del Partenariato incentrata sull’integrazione economica e territoriale. 

Da quanto detto finora appare chiara la configurazione geografica che dovrebbe avere la Mesoregione Mediterranea: gli Stati membri dell’Europa meridionale - compresi il Portogallo (il Mediterraneo è una regione più che un mare), la Slovenia, la Romania e la Bulgaria - i Paesi del Sud e dell’Est del Mediterraneo che partecipano al Partenariato, ai quali vanno aggiunti la Libia e la Mauritania (che fanno parte dell’Unione del Maghreb Arabo) ed infine i Paesi candidati e candidati potenziali dei Balcani occidentali (che non debbono essere abbandonati nel limbo della pre-adesione).
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Figura 2: I processi di integrazione sub-regionale

Non va dimenticato che la Mesoregione Mediterranea così intesa, ha al suo interno ulteriori articolazioni: il Mediterraneo Occidentale (dove già esiste l’entità intergovernativa dei 5+5), l’area Adriatica ed il Mediterraneo dell’Est. Si tratta di aree in cui i processi di integrazione tra Stati e regioni dell’UE e dei paesi mediterranei sono peculiari a precise aree geografiche, che si configurano come sub-regioni rispetto alla Mesoregione Mediterranea ed alla Regione Euro-Mediterranea. Proprio per questo esse non rappresentano fattori di confusione o duplicazione, pur nella molteplicità dei processi di integrazione. Ognuno di essi ha la sua ragion d’essere nella specificità della sua dimensione geografica. 

Ci sono poi i processi di integrazione sub-regionale tra Stati contigui tutti all’esterno dell’UE; la cosiddetta integrazione Sud–Sud: Maghreb (dove l’Unione del Maghreb Arabo è oggi poco più di un simulacro), e Mashraq (in cui il discorso dell’integrazione regionale va ripreso al più presto). Ma anche la complessa questione dell’integrazione sub-regionale dell’Area dei Balcani Occidentali, non ancora adeguatamente affrontata dal Processo di Stabilizzazione e Associazione. La Mesoregione Mediterranea può dare impulso a tutti questi processi e sostenerli concretamente.

Non si possono infine trascurare gli effetti positivi che la Mesoregione Mediterranea potrebbe avere sull’integrazione tra gli stessi Stati membri mediterranei. Questione questa ampiamente sottovalutata. Non si è, infatti, sufficientemente riflettuto sui costi di questa insufficiente integrazione, soprattutto dopo che la Strategia di Lisbona ha incentivato la competizione tra questi Stati.

L’Unione Mediterranea e l’Unione Europea

Tra le preoccupazioni che ha suscitato la proposta di Unione Mediterranea vi è anche quella che si voglia mettere in piedi un’organizzazione intergovernativa completamente avulsa dall’UE. Anzi c’è chi sospetta che si pensi ad una entità che controbilanci un’Unione Europea ormai troppo sbilanciata verso il Nord-Est.

E’ vero che di fronte a questa preoccupazione si è risposto assicurando che l’UE verrebbe associata alla nuova entità. Ma non sembra che tali rassicurazioni siano molto convincenti. Non foss’altro che per la debolezza dell’ipotesi di ingegneria istituzionale, che non troverebbe facile applicazione in base ai Trattati, anche nella revisione prevista dal Consiglio europeo di giugno 2007.

L’unico modo per tacitare questa preoccupazione, è scegliere una formula istituzionale prevista dall’attuale Trattato dell’UE, e soprattutto da quello che si prevede sarà il prossimo Trattato riveduto. Questa formula non può che essere quella della cooperazione rafforzata, scegliendo come campo di applicazione quello della Cooperazione con i Paesi Terzi. Non sarebbe infatti plausibile scegliere quello della Politica Estera e di Sicurezza Comune. Per due motivi. Innanzitutto perché non sarebbe appropriato alla missione della nuova entità che, avendo scelto come asse principale quello dell’integrazione economica e territoriale, dovrebbe avere una caratterizzazione prettamente economica. In secondo luogo perché, qualora lo strumento della cooperazione rafforzata venisse applicato alla Politica estera e di sicurezza, gli Stati membri partecipanti avrebbero interesse ad una cooperazione a tutto campo e non limitata ad una sola area geografica, come il Mediterraneo.

E’ vero che una cooperazione rafforzata nel campo della Cooperazione con i Paesi Terzi ha, a differenza che per la Politica estera, bisogno dell’avallo della Commissione. Ma non si vede perché, una volta che sia chiaro il carattere di sussidiarietà della proposta nei confronti del PEM e della Politica di Vicinato, e quello di complementarità con i Programmi Cross-Border Bacino Mediterraneo e Adriatico, la Commissione non debba essere d’accordo nell’avanzare la proposta al Consiglio.

Non sembra insormontabile nemmeno l’altra obiezione che si fa circa l’adozione dello strumento della cooperazione rafforzata: quella che si riferisce alla norma che prevede l’obbligo di apertura delle cooperazioni rafforzate a tutti gli Stati Membri che desiderino parteciparvi. Infatti non vi è contraddizione tra il realizzare una cooperazione rafforzata che abbia per scopo la realizzazione di una entità precipuamente mediterranea, e la partecipazione ad essa di Stati membri non mediterranei, a condizione che l’obiettivo della cooperazione rafforzata sia quello dell’integrazione economica e territoriale tra gli Stati e le regioni della Mesoregione Mediterranea, cioè tra gli Stati membri mediterranei dell’UE e gli altri Paesi del Bacino Mediterraneo (Balcani Occidentali compresi). E’ evidente che l’integrazione riguarda solo questi Stati (ed i programmi strategici ed i progetti avranno solo questo obiettivo), ma si può benissimo prevedere che a questa integrazione, solo mediterranea, contribuiscano anche altri Stati membri non facenti parte dell’Europa meridionale, sempre che lo desiderino.

Un altro aspetto che ha incontrato molte perplessità è quello della denominazione. Infatti la denominazione Unione Mediterranea evoca un’analogia con l’Unione Europea, che, anche se non interpretata in termini di concorrenza, suggerisce, quanto meno, un parallelismo imbarazzante. In effetti è ormai senso comune che con il termine Unione si vuole intendere il livello più alto, pressoché federativo, di una integrazione fra Stati. Non è un caso che, quando si è voluto marcare il passaggio ad una fase di integrazione più intensa, e con un orizzonte di unità politica, si è scelto di cambiare la denominazione di Comunità Europea in quella di Unione Europea.

D’altra parte nemmeno la denominazione Comunità Mediterranea, già presente in altre proposte similari avanzate in questi ultimi anni, sarebbe appropriata. Infatti la nozione di Comunità implica la condivisione di valori comuni, ciò che sarebbe scarsamente realistico attribuire alla realtà del Mediterraneo. Questo problema dei valori comuni, che non sono proprio moneta corrente nel Mediterraneo, si attenuerebbe notevolmente se, come si è finora argomentato, ci si limitasse al terreno economico. L’ancoraggio, per esempio, ad un concetto di economia di mercato socialmente regolamentato, sarebbe senza dubbio più praticabile che il riferimento ad un valore comune di laicità dello stato. Per questi motivi la denominazione più appropriata sembra essere quella di Comunità Economica Mediterranea (CEM). E non è detto che con tale denominazione debbano riproporsi le tappe ed il percorso della Comunità Economica Europea. Pur con un nome analogo si può fare diversamente e, soprattutto, si può fare meglio. 

Certamente anche per una CEM che abbia le finalità e le caratteristiche fin qui delineate, si pone l’esigenza della co-decisione e delle istituzioni comuni. Il metodo della co-decisione deve essere garantito da sedi decisionali e strumenti comuni. Ovviamente non avendo la CEM finalità precipuamente politiche, ma economiche, tali istituzioni comuni debbono essere rapportate alla sua effettiva missione. L’idea di un Segretariato comune risponde senza dubbio a questa esigenza. Tale Segretariato però deve rispondere ad un organo decisionale politico, che non può che essere un Comitato dei Ministri. E’ su questo punto che è opportuna l’analogia con il Consiglio d’Europa, mentre lo è meno se ci si riferisce all’altro suo organo statutario che è l’Assemblea parlamentare. In effetti duplicare, in formato ridotto, l’Assemblea Parlamentare Euro-Mediterranea (APEM) non sarebbe di grande utilità, vista la missione specifica della CEM, ed anzi creerebbe inutile duplicazione e confusione. C’è invece bisogno di un organo consultivo che rappresenti le istituzioni locali e regionali e la società civile. In questo senso si potrebbe ancora fare riferimento al Consiglio d’Europa, per quanto riguarda il suo Congresso dei poteri locali e regionali, prevedendo, per esempio, un Forum della CEM che oltre ai rappresentanti degli enti locali e delle Regioni riunisca anche quelli dei Partner economici e sociali, e del mondo associativo. In questa ipotesi di architettura istituzionale ispirata alla co-ownership, può benissimo trovare posto anche la proposta di un summit biennale dei Capi di stato e di governo, una sorta di GM (Gruppo Mediterraneo).

L’Unione Mediterranea e la Turchia

Se la proposta di una nuova entità mediterranea, viene incardinata nel modo fin qui indicato – CEM, integrazione economica e territoriale tra Stati mediterranei, sussidiarietà rispetto al PEM e saldo ancoraggio istituzionale all’UE attraverso lo strumento della cooperazione rafforzata – si risponde anche alle perplessità di chi vede nella proposta di Unione Mediterranea, l’offerta alla Turchia di una alternativa rispetto all’ingresso nell’UE.

La Turchia infatti può benissimo partecipare alla CEM (come la Croazia, per fare l’esempio di un altro paese candidato), può continuare a stare nel Partenariato Euro-Mediterraneo, e continuare ad essere un Paese candidato, giacché le tre cose sono, sia istituzionalmente che politicamente, assolutamente distinte.

L’Unione Mediterranea e la Francia

Non è un mistero che la proposta dell’Unione Mediterranea sia stata da molti interpretata anche come un modo per assicurare alla Francia una zona di influenza nel Mediterraneo, in modo da controbilanciare il peso della Germania con la sua area di influenza all’est.

Certamente non hanno aiutato a contrastare questa interpretazione i riferimenti al Maghreb come fulcro dell’UM, concetto rafforzato con le recenti visite del Presidente francese in questa regione. Dirimente in questo senso è la configurazione geografica della nuova entità proposta. Una limitazione al solo Maghreb, o peggio ancora al Maghreb con l’aggiunta del Libano, nonostante l’apertura alla Turchia, sarebbe la conferma che la Francia ha in mente soprattutto le sue ex-colonie.

La scelta di una Comunità Economica Mediterranea che coincida con la Mesoregione Mediterranea, così come è stata sopra configurata, sarebbe la risposta risolutiva a quanti credono a questo retropensiero della Francia.

L’Unione Mediterranea ed il Processo dei 5+5

Non sembra avere fondamento l’ipotesi, affacciata nel dibattito sulla proposta francese, di configurare l’Unione Mediterranea come estensione del processo dei 5+5, allargato alla Grecia ed all’Egitto. Infatti da  un lato, si svaluterebbe la funzione del 5+5, sganciandolo dal Mediterraneo Occidentale dove, invece, le esigenze di integrazione territoriale sono molto forti. Dall’altro lato, si creerebbe un ibrido, con discutibili motivazioni politiche, che escluderebbe una parte importante del Mashraq (e secondo alcuni anche la Turchia), impedendo l’integrazione economica e territoriale tra Mediterraneo Occidentale e Mediterraneo Orientale. Ciò, invece, si realizzerebbe facendo coincidere la nuova entità mediterranea con la Mesoregione Mediterranea.

Rifondare e trasformare il Partenariato Euro-Mediterraneo e la Politica Europea di Vicinato

Le considerazioni sin qui esposte, e le proposte avanzate per rendere coerente ed efficace la proposta di una nuova entità mediterranea, non bastano però da sole a fugare i dubbi che si sono diffusi e che spesso si sono trasformati nel convincimento che con la proposta di Unione Mediterranea si voglia affossare definitivamente il PEM. Affinché la proposta sia pienamente credibile è necessario che essa sia accompagnata da una proposta altrettanto forte e determinata di rifondazione e trasformazione del PEM e della PEV.

Che il Partenariato sia in crisi è fuori di dubbio. Ormai anche a livello dei massimi responsabili nazionali si parla di fallimento del Processo di Barcellona. Ciò non è corretto. Si può parlare di fallimento quando non si riesce a realizzare gli obiettivi ed i programmi che ci si è dati. Ora, l’unico obiettivo che Barcellona si è posta con un piano di azione che prevedesse scadenze, procedure, strumenti, era quello della Zona di Libero Scambio. Questo obiettivo il PEM lo sta perseguendo con successo, anche se con tempi più lunghi di quelli previsti. Tutto il resto della Dichiarazione di Barcellona consiste in mere affermazioni di principio non sostenute da dispositivi politici, economici e finanziari. Non si può infatti pensare che i fondi MEDA rappresentassero nella loro esiguità lo strumento adeguato per realizzare l’obiettivo della “prosperità condivisa”. Basti pensare che l’insieme delle dotazioni MEDA, destinate a tutti i PPM, hanno rappresentato un quarto degli aiuti degli USA ad Israele, e la metà degli aiuti USA all’Egitto.

D’altra parte, sul piano dei mancati impegni di politica economica, non è un caso che la parola co-sviluppo non figuri nella Dichiazione di Barcellona. Infatti nel ’95 tutti, governi nazionali ed istituzioni europee, sapevano che co-sviluppo voleva significare innanzitutto mettere in discussione, da una parte e dall’altra del Mediterraneo, le proprie politiche economiche e sociali.

Per quanto riguarda la pace e la sicurezza, basta leggere il primo capitolo della stessa Dichiarazione – dove in buona sostanza si afferma che il PEM non interviene sulle questioni di cui si occupano gli Stati Uniti - per capire come, al di là delle belle affermazioni, fosse ben chiaro che non si sarebbe fatto nulla.

Si può quindi dire che quanto è successo in questi dodici anni di PEM fosse già tutto scritto nella Dichiarazione di Barcellona. Allora da dove viene la delusione? Dalla simbologia di Barcellona che aveva creato grandi attese in tutta la regione euro-mediterranea.

La simbologia di Barcellona riguardava preminentemente l’aspetto politico: una nuova coesione regionale per la pace e lo sviluppo dell’area euro-mediterranea, ma soprattutto l’idea di una risposta regionale alla globalizzazione, un primo passo verso la costruzione di una grande regione strategica mondiale. E’ singolare che gran parte di quelli che parlano di fallimento del Processo di Barcellona, non rapportano l’analisi di questo insuccesso a quell’obiettivo geo-strategico, che certamente si è avuto il torto di non esplicitare fino in fondo, ma che era senso comune al momento del lancio del Processo di Barcellona.

Eppure mai come in questo momento ci sarebbe bisogno di questo soggetto regionale. Oggi infatti la globalizzazione si va estendendo; nuovi attori – Cina, India, Russia, Brasile – entrano in gioco, ma non per questo diminuiscono i rischi della marginalizzazione e della colonizzazione economica e culturale. In questo scenario l’Europa si presenta in ordine sparso. Ci sono Paesi che si identificano nella globalizzazione, altri pensano di avere la forza di produrre risposte nazionali efficaci, altri ancora ritengono che l’unica loro possibilità sia quella di adattarsi ai suoi imperativi. I paesi arabi e mediterranei si dividono tra quelli totalmente esclusi dai processi globali, pagando prezzi sociali elevatissimi per questa marginalizzazione, e quelli che vi partecipano solo in quanto produttori di idrocarburi. Questi ultimi, però, non sono al riparo dai guasti prodotti, e dai rischi crescenti, della attuale fase militare della globalizzazione che, nonostante gli insuccessi in Iraq ed in Afghanistan, non sembra ancora conclusa.

Quindi, nonostante le difformità dei comportamenti dei governi, c’è una oggettiva convergenza di interessi tra l’Europa ed i Paesi arabi e mediterranei, che postulerebbe una risposta comune alle sfide globali. Il PEM non poteva, per i suoi limiti costitutivi, rispondere a questa esigenza. Infatti, come si è detto, l’unica politica significativa è stata la creazione della Zona di Libero Scambio che si sta costruendo tra l’UE e ciascuno dei PPM. Ora, senza entrare nel merito della validità e degli effetti di questa politica, è evidente che non si può costruite un’area geo-strategica con lo strumento del libero scambio. Né le cose sono migliorate con l’avvento della PEV. Anzi con il ritorno all’approccio bilaterale e con la cooperazione à la carte che caratterizza i suoi Piani d’azione nazionale, la PEV rappresenta un ulteriore arretramento rispetto all’ipotesi politica di costruzione dell’Euro-mediterraneo come regione mondiale.

E’ da qui, dal colmare l’enorme deficit politico del Processo di Barcellona e della PEV, che occorre ripartire, se si vuole veramente fare del Mediterraneo un asse centrale anche della politica estera europea. E, se gli Stati membri mediterranei dell’UE vogliono veramente esprimere un impegno politico in questo senso, è verso la rifondazione e trasformazione del PEM e della PEV che ciò va fatto.

Questa rifondazione implica innanzi tutto il cambiamento della natura politica del rapporto con i PPM, superando la nozione stessa di partenariato, scegliendo quella più pregnante ed impegnativa di alleanza. Ci si allea perché l’appartenenza alla stessa regione mondiale ci obbliga a risposte comuni. Ci si allea quindi per perseguire obiettivi comuni sulla base di interessi comuni.

Il primo interesse comune è quello di affrontare i guasti sociali causati dalla marginalizzazione economica dei paesi della sponda sud del Mediterraneo. Se non si danno risposte concrete alla disoccupazione crescente in questi paesi, generazioni intere non entreranno mai nel mercato del lavoro, con tutto ciò che questo potrà significare in termini di destabilizzazione dell’area e di pressione migratoria.

L’occupazione deve diventare quindi la priorità assoluta del co-sviluppo euro-mediterraneo. Un co-sviluppo che, con il mix di convergenza e di complementarità di cui si è già detto, sia in grado di superare, da un lato, l’approccio mercantilistico che ha caratterizzato il PEM, e, dall’altro, la logica della cooperazione, in esso ancora troppo presente. Assumendo il co-sviluppo come uno degli assi portanti dell’Alleanza, si trasformerebbe radicalmente la qualità della relazione dell’UE con i PPN. Finalmente l’economia potrebbe entrare in campo. Dal libero scambio e dalla cooperazione si passerebbe ad un governo comune dell’economia. Si pensi, per esempio, cosa potrebbe significare il co-sviluppo nel campo dell’energia e dell’ambiente, non solo per rispondere in modo convergente ai problemi dell’oggi, ma soprattutto a quelli che si profilano con l’esaurimento delle riserve di combustibili fossili. Il co-sviluppo implica anche una governance comune delle migrazioni, che debbono diventare materia di politica economica oltre che questione di diritti di cittadinanza.

L’altro grande interesse comune è quello della pace e della sicurezza. Le popolazioni arabe sono oggi quelle che pagano di più per le guerre e le occupazioni dei loro territori, ma anche per guerre civili che rispondono a strategie ed interessi per lo più a loro estranei. C’è un grande bisogno di sicurezza che viene dai Paesi arabi e mediterranei, al quale l’Europa (e non solo gli Stati membri mediterranei dell’UE) può e deve dare una risposta. Non in termini di scambio (per esempio sicurezza contro omologazione al modello europeo), bensì di risposta comune al problema della sicurezza dell’intera area euro-mediterranea. La sicurezza comune è, comunque, cosa ben diversa dalla corsa alle forniture belliche ai Paesi arabi, in cui si stanno lanciando gli USA ed alcuni Stati europei. Per contro, sicurezza comune dovrebbe significare un impegno comune, un’alleanza appunto, per combattere contro tutte le cause della guerra: economiche, politiche, culturali, religiose. Quando si parla di cause religiose della guerra, ci si riferisce alla strumentalizzazione politica della religione, un male che affligge gran parte del pianeta. Se è vero che ognuno di noi deve combattere questo male in casa propria, in Europa e nei Paesi arabi, è indubbio che si tratti di una sfida comune che va affrontata in modo quanto meno coordinato. Ma non si può condurre questa battaglia comune senza che alla base ci sia un profondo lavoro di reciproca conoscenza e riconoscimento delle differenze culturali ed, allo stesso tempo, una feconda interazione culturale, condizione essenziale per la pace.

Infine, un terzo interesse che l’Europa ed i Paesi Arabi e Mediterranei hanno in comune è quello di accompagnare le aree di libero scambio che si stanno stabilendo, con un parallelo sistema di regole civili e sociali condivise. Non si tratta di generalizzare il modello sociale europeo, ma di definire una soglia minima comune di diritti di cittadinanza civile e sociale, ciò che è stato chiamato Cittadinanza euro-mediterranea. Un primo passo in questa direzione potrebbe essere l’ingresso dei Paesi arabi e mediterranei nel Consiglio d’Europa, che ovviamente, dovrebbe cambiare nome, ma che potrebbe in questo modo ritrovare una missione rilevante, dopo lo svuotamento di ruolo causato dagli allargamenti dell’UE.

Co-sviluppo, pace e sicurezza comune, cittadinanza comune, sono questi i terreni sui quali è necessario ricostruire la relazione tra l’Europa ed i Paesi arabi e mediterranei. C’è allora bisogno di una nuova simbologia, la simbologia dell’Alleanza, che sostituisca quella ormai logora del Partenariato, e che sia in grado di parlare non solo ai governi, ma alle persone, ai gruppi sociali, alle popolazioni di tutta la regione euro-mediterranea. Per questo la prima cosa da fare è trasformare il PEM e la PEV in Alleanza.

Questa Alleanza dovrebbe andare oltre la dimensione intergovernativa che caratterizza le attuali relazioni euro-mediterranee. Le popolazioni arabe, in primo luogo, debbono avere la percezione e la sicurezza, che l’Europa sta dalla loro parte e non solo da quella dei loro governi. Sarà necessario pertanto che l’Alleanza si doti di Istituzioni comuni dove non ci sia solo la voce dei Governi, ma anche quella dei Parlamenti e delle società civili. 

Se la posta in gioco è quella di costruire un’area strategica mondiale capace di giocare un ruolo di riequilibrio in una chiave multipolare, la configurazione geografica dell’Alleanza non può rimanere quella dell’attuale PEM. Essa dovrebbe includere anche l’area dei Balcani Occidentali, tutta l’Europa orientale (i Paesi della PEV e soprattutto la Russia) e l’insieme dei Paesi arabi e del Medio Oriente, a cominciare da quelli del Consiglio di Cooperazione del Golfo (CCG), con cui l’UE ha già un Accordo di cooperazione in atto ed un negoziato di libero scambio in corso. L'eccessivo protrarsi di questo negoziato è proprio dovuto al fatto che si rimane ancorati alle vecchie logiche mercantili e condizionali, ben lontane da quella dell’alleanza politica. 

Una così ampia estensione geografica dell’Alleanza, non andrebbe a discapito della specificità delle singole aree e paesi coinvolte. Lo sforzo di convergenza da attuare attraverso il co-sviluppo dovrebbe articolarsi a seconda delle diverse realtà economiche e sociali. Mentre la coesione dell’insieme della regione strategica è indispensabile per quanto riguarda la cittadinanza comune e, soprattutto, per la sicurezza comune. Per questo la presenza ed il ruolo della Russia sono essenziali. Se è vero che i conflitti in atto in Medio Oriente hanno rappresentato uno scoglio per una maggiore coesione euro-mediterranea, è altrettanto vero che il ruolo della Russia diventa ogni giorno più decisivo per la loro soluzione. D’altra parte l’Alleanza rappresenterebbe lo strumento per non lasciare la Russia in un isolamento politico che può diventare sempre più pericoloso. 

Ciò che si prefigura è quindi un’Alleanza Pan-euro-mediterranea. Pan-europea perché comprenderebbe tutta l’Europa e non solo l’UE. Pan-mediterranea perché estesa al cosiddetto Grande Mediterraneo. L’Alleanza non potrà poi non stabilire relazioni privilegiate, fino alla progressiva inclusione, con altre realtà limitrofe quali l’Iran, l’Afghanistan, le Repubbliche Centro-Asiatiche e soprattutto l’Africa Sub-Sahariana.
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Figura 3: Geografia dell’Alleanza

E’ evidente che un disegno strategico di questa portata non può essere realizzato che per tappe. La prima dovrebbe essere l’inclusione dei Balcani occidentali e del CCG nel Partenariato euro-mediterraneo e la contestuale trasformazione di quest’ultimo in Alleanza.

Si potrebbe obiettare che l’attuale debolezza politica dell’Unione Europea (UE) non permette di esprimere una comune volontà politica in grado di realizzare questo progetto. Se, però ci fosse un blocco di Stati membri determinati a porre esplicitamente la questione ed a condurre una battaglia in questa direzione, sarebbe già un gran passo in avanti, non solo per la chiarezza della politica estera, ma anche per il rafforzamento della dimensione politica complessiva dell’UE.

La proposta spagnola di Unione Euro-mediterranea

Il Ministro degli Esteri spagnolo, Miguel Ángel Moratinos, con un impegnativo articolo pubblicato su El Pais del 2 agosto 2007, ha accolto la proposta del Presidente Sarkozy, rilanciandola nei contenuti e proponendo la denominazione di Unione Euro-mediterranea. Della proposta francese, oltre al termine Unione, vengono ripresi e rafforzati il respiro geo-strategico e la dimensione politica. Così come viene accolta, riprecisata e dettagliata la proposta di istituzioni comuni della nuova Unione. 

C’è però una differenza sostanziale con la proposta francese. Per il Ministro spagnolo non si tratta di creare una nuova entità precipuamente mediterranea, che si sviluppi accanto al PEM, ma di una vera e propria rifondazione/trasformazione di quest’ultimo. Riferendosi infatti al Processo di Barcellona, Moratinos dice: “E’ arrivato il momento di porre il punto finale a questo processo e di costruire un vero spazio geopolitico attraverso la creazione dell’Unione Euro-Mediterranea”. La sostituzione dell’aggettivo mediterranea con quello composto euro-mediterranea, è indicativo del fatto che si vuole sì operare una rottura con Barcellona, ma mantenendo l’Unione Europea come il soggetto che si unisce ai partner mediterranei. Questa impostazione viene confermata dalla road-map proposta da Moratinos, per discutere e concretizzare la proposta: la prossima riunione ministeriale euro-mediterranea sotto la presidenza portoghese dell’UE, per l’elaborazione della proposta, ed il Vertice euro-mediterraneo del 2008, sotto presidenza francese, per il lancio formale dell’Unione Euro-Mediterranea. Gli Stati membri mediterranei dell’UE, quindi, non sarebbero più i soli titolari europei della nuova entità. Essi avrebbero solo il ruolo di rappresentare il “nucleo dinamizzatore” dell’operazione. 

La proposta del Ministro spagnolo ha l’indubbio merito di chiudere la vicenda del PEM, proponendone la sostituzione con una nuova entità con ambizioni geo-strategiche e politiche all’altezza delle sfide globali con cui si confronta oggi l’intera regione euro-mediterranea. E’ molto importante e significativo che questo giudizio definitivo sul PEM, e questa nuova proposta, vengano dal vertice della diplomazia spagnola, che invece in questi ultimi tempi si era attardata in una isolata quanto incomprensibile sua difesa ad oltranza.

Le proposte relative alla missione ed agli obiettivi della nuova entità, così come quelle riguardanti le istituzioni comuni, rappresentano una base molto avanzata per quella rifondazione/trasformazione tratteggiata nel paragrafo precedente.

Solo alcune osservazioni a questa proposta. La prima riguarda la denominazione. Come si è già argomentato, sarebbe molto più realistico chiamare questa entità Alleanza piuttosto che Unione, sottolineando il riferimento ad interessi comuni più che quello ad improbabili valori condivisi. D’altra parte chiamare Alleanza questa entità euro-mediterranea, rappresenterebbe indirettamente un sostegno alla costruzione dell’Alleanza di Civiltà, propugnata proprio dal Governo spagnolo, di cui quella euro-mediterranea costituirebbe un’articolazione regionale. In questo modo, tra l’altro, si contribuirebbe a spostare l’asse dell’Alleanza di Civiltà dall’attuale caratterizzazione prevalentemente culturale ad una valenza più politica.

Una seconda osservazione è che, come si è già detto, sarebbe quanto mai necessario che, nel momento in cui si compie questa rifondazione/trasformazione del PEM in Alleanza, si operi la sua estensione ad altri Paesi arabi. I tempi sono politicamente maturi sia per quanto riguarda Libia e Mauritania, ma anche per il Consiglio di Cooperazione del Golfo. Si entrerebbe così in una dimensione di Grande Mediterraneo. Ecco perché l’Alleanza potrebbe chiamarsi da subito Pan-Euro-Mediterranea. 

Un’altra osservazione si riferisce alle istituzioni comuni. Nella proposta spagnola non c’è alcun riferimento ad organi ed istanze consultive, quale ad esempio un Consiglio Economico e Sociale euro-mediterraneo (di cui si parla da circa vent’anni) ovvero ad istanze rappresentative dei partner sociali e della società civile.

L’ultima osservazione è la più importante. Infatti la proposta spagnola, assolutamente convincente per quanto riguarda la dimensione euro-mediterranea, ignora completamente quella della Mesoregione Mediterranea, alla quale invece può essere ricondotta la proposta francese. Poiché la proposta di una Comunità Economica Mediterranea, risponde all’esigenza di integrazione a livello della mesoregione e, poiché questa esigenza è altrettanto importante che quella di rifondare/trasformare il PEM, non si capisce perché le due proposte debbano essere alternative e non portate avanti entrambe con la stessa determinazione. Non vorremmo essere posti dinanzi ad un dilemma che ricorda quello tra libertà ed eguaglianza che ci ha imposto la storia del ‘900. Non si possono, anche in questo caso, avere finalmente le due cose insieme?














































� « Lo sforzo che  compiamo sul piano nazionale ha senso solo se perseguito a scala europea, per una ragione evidente: in uno spazio di libera circolazione, ogni decisione presa da uno Stato membro ha delle ripercussioni presso i suoi vicini. E’ per questo che ho proposto l’adozione di un Patto europeo sull’immigrazione. » Intervento di Nicolas Sarkozy, il 5 marzo 2007, a Marsiglia in occasione del terzo incontro prefettizio e consolare sull’immigrazione.





PAGE  
19

