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Le iniziative della cooperazione italiana realizzate tramite i
fondi fiduciari messi a disposizione dal nostro paese nelle varie
agenzie multilaterali costituiscono oggi una componente di rilie-
vo dell'impegno italiano. Il caso dell’'Unops/Undp rientra in
questa tipologia d’intervento.

3.1. | programmi Pdhl del’'Unops/Undp

Lapproccio dello sviluppo umano & un’importante linea di
orientamento per la politica italiana. Lo ha ricordato il mini-
stro Dini, in occasione del suo intervento allo Special Event
promosso dall’Ttalia nel quadro della Sessione Speciale dell’As-
semblea Generale delle Nazioni Unite, tenuto a Ginevra, nel
mese di giugno 2000, dove ha affermato che «/’Italia é oggi
uno dei primissimi partners delle Nazioni Unite nel settore della
CoOperaziones.

I Programmi di sviluppo umano a livello locale (Programma
de Desarrollo Humano a Nivel Local, Pdhl), realizzati con il so-
stegno della cooperazione italiana dal Programma delle Nazioni
Unite per lo Sviluppo (I'Undp) e dall’Ufficio delle Nazioni Uni-
te per i Servizi e i Progetti ('Unops), in collaborazione con
I’Organizzazione mondiale della Sanita (Oms), I’Organizzazione
internazionale del Lavoro (Oil) ed altre organizzazioni interna-
zionali, rappresentano una metodologia comune avviata, a meta
degli anni Ottanta, in America centrale attraverso il programma
Prodere, per facilitare il reinserimento di migliaia di sfollati che
ritornavano a casa dopo anni di guerra.

Da allora, questa metodologia d’intervento & stata adottata
su pil vasta scala in differenti continenti. Attraverso l'inter-
scambio di esperienze, beni e servizi, le comunita locali del pae-
se interessato entrano in contatto con controparti internazionali
per rafforzare i meccanismi e le capacita locali di gestione, arti-
colate con le istanze del livello centrale. Il processo di program-
mazione partecipativa appoggiato dal Pdhl si articola in cinque
campi d’azione prioritari tendenzialmente integrati — sanitd ed
istruzione di base, protezione dell’ambiente, sviluppo economi-
co locale, capacita delle amministrazioni degli enti locali — con
Pobiettivo di favorire I'integrazione sociale e combattere la po-
verta,
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I governi dei Paesi interessati e dei Paesi donatori, le orga-
nizzazioni delle Nazioni Unite, le Regioni e gli enti locali, comi-
tati delle societd civili, Ong di cooperazione internazionale,
mondo imprenditoriale dovrebbero ritrovarsi, all’interno del
quadro comune rappresentato dal Pdhl, a concertare una strate-
gia condivisa di intervento per lo sviluppo umano.

A fronte di una metodologia di lavoro e di un obiettivo ge-
nerale comune, la promozione dello sviluppo umano a livello
decentrato, le specificita contestuale determineranno la maggio-
re o minore enfasi su differenti tipologie e settori d’intervento.
Per questa ragione, i Pdhl sono concepiti come programmi-qua-
dro, ovvero strutture metodologiche ed organizzative di riferi-
mento in cui inserire le azioni decise, di volta in volta, da diver-
si attori, con meccanismi di concertazione e dopo un’analisi par-
tecipata dei bisogni e delle priorita.

Attualmente, sono in esecuzione o in avvio interventi in 16
Paesi, per un ammontare complessivo di 125,8 miliardi di lire. I
programmi-quadro in corso sono realizzati in Albania, Angola,
Bosnia-Erzegovina, Centro-America, Cuba, Guatemala, Mozam-
bico, Repubbhca Dominicana, Sudafrica ¢ Tunisia®. Sono in
preparazione programmi in Macedonia e Serbia. E evidente che
tanto lo stadio d’implementazione quanto il livello di difficolta
incontrato da questa metodologia, incentrata sulla dimensione e
sul protagonismo locale, dipendera molto dal livello di interesse
suscitato tra i soggetti coinvolti, dalla maturita delle istituzioni e
dalla capacita di flessibilita e di adeguamento al contesto del
Pdhl. Inevitabilmente, in alcuni casi si procedera pit spedita-
mente — come nel caso di Cuba —, in altri piti lentamente — Mo-
zambico?,

25 Vedi J.L. Rhi-Sausi e S. Aprile, Il programma Atlante in Bosnia-Erzego-
vina, in «Laboratorio CeSPI», n. 2, giugno 2000.

2% A questo riguardo, sempre con il sostegno italiano, & stato avviato un
progetto comune (Edinfodec: Educazione, informazione, formazione, coopera-
zione decentrata) che si propone, tra I'altro, di facilitare gli scambi di espe-
rienze tra i diversi attori dello sviluppo dei Paesi interessati nei vari campi del-
lo sviluppo umano, collegando i diversi Pdhl.
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4. La nuova normativa italiana per la riduzione e cancella-
zione del debito nel’ambito dell’Aps

Nel 1996, a livello multilaterale, Fmi e Banca Mondiale lan-
ciarono 'iniziativa, poi rafforzata a seguito del Vertice G7 a Co-
lonia nel 1999, per la riduzione del debito estero dei Paesi po-
veri altamente indebitati (iniziativa Hipc, Heavily Indebted
Poor Countries).

LTtalia si & impegnata ufficialmente a sostegno di quell’ini-
ziativa, assumendo anche sul piano bilaterale precise responsa-
bilita. In questo caso, si & trattato di una mobilitazione ampia
del paese, che ha visto il governo — Massimo D’Alema prima,
Giuliano Amato poi — prendere pubblicamente degli impegni; il
Parlamento varare in tempi eccezionalmente rapidi una legge in
materia (prima di quanto abbiano fatto gli altri Paesi membri
del G7); la societa civile promuovere una campagna nazionale
(la Campagna Sdebitarsi); a fianco di simili campagne interna-
zionali, il mondo cattolico riunirsi attorno all’iniziativa della
Conferenza episcopale italiana (Cei); il mondo degli artisti soste-
nere queste campagne. Si & assistito, nei fatti, ad una sorta di
gioco al rilancio da parte delle diverse istituzioni ed espressioni
della societa civile coinvolte, in nome della giustizia e della soli-
darieta internazionale; il tutto nel quadro dell’impegno giubilare
che I'alto magistero papale ha piu volte sottolineato. Questo in-
teressante processo, in cui indubbiamente la pressione della so-
cieta civile ha concorso in maniera determinante all’accelerazio-
ne dell’iter legislativo, ha finito con il porre I’Italia in una posi-
zione di avanguardia in materia, rispetto agli impegni assunti
dagli altri Paesi della comunita internazionale.

Liniziativa Hipc si basa espressamente sul mantenimento e
rafforzamento degli impegni dell’Aps, rispetto ai quali la cancel-
lazione del debito dovrebbe essere addizionale e non sostitutiva.
A causa dei tempi lunghi dell’iter per la cancellazione del debi-
to, si rischia perd che i donatori distribuiscano contabilmente in
molti anni il controvalore nominale dell’iniziativa (che non im-
plica, nel caso della cooperazione bilaterale, erogazione di dena-
ro fresco, ma solo una registrazione contabile e che, nel caso dei
Paesi piu poveri, non comporta liberazione di risorse aggiunti-
ve, trattandosi di Paesi che hanno gia sospeso i ripagamenti) in
forma di stanziamenti dell’Aps. Nel caso italiano, non diversa-
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mente da quello degli altri Paesi donatori, il dato dell’Aps del
1999 non ¢ incoraggiante: i due principali beneficiari dell’Aps
sono stati Congo e Tanzania, semplicemente perché questi due
Paesi hanno ottenuto misure contabili di ristrutturazione del de-
bito, iscritte nei capitoli a dono della contabilita nazionale
(78,16 milioni di dollari, nel caso del Congo Brazaville; 19,15
milioni di dollari, nel caso della Tanzania).

Il legame tra cancellazione del debito estero e politiche di ri-
duzione della poverta attraverso I’Aps dovrebbe, invece, tradur-
si in una equilibrata complementarieta: il superamento della cri-
si debitoria, attraverso politiche di cancellazione, dovrebbe apri-
re una nuova stagione di finanziamenti allo sviluppo, attraverso
modalita che non riconducano i Pvs nella spirale dell'indebita-
mento, ma che promuovano strategie di cooperazmne allo svi-
luppo per l'effettiva riduzione della poverta.

La legge «Misure per la riduzione del debito estero dei Pae-
si a basso reddito e maggiormente indebitati» (Gu n. 175 del 28
luglio 2000), risultante dal disegno di legge n. 4692, & entrata in
vigore ad agosto.

LTtalia, attraverso la legge n. 209/2000, mantiene e rafforza
il suo impegno in sede multilaterale (Hipc e Club di Parigi)¥,
ma fa di pit: chiede un maggiore sforzo in quella sede e indica
una strada che coerentemente persegue in via bilaterale:

1) ampliare il numero dei Paesi potenzialmente beneficiari.
La legge italiana considera eleggibili tutti i Paesi che accedono
ai crediti agevolati dell’Ida;

2) impegnarsi a provvedere alla cancellazione in tempi rapi-
di. I'iniziativa deve essere una tantum e immediata — per quanto
possibile?® —, nello spirito peraltro dell’impegno giubilare;

3) rendere pil incisiva ed efficace I’azione nell’ambito della
comunita internazionale (sia in ambito G7 sia in ambito Ue — e

27 Nella seconda meta dell’anno, il Parlamento italiano ha votato la rica-
pitalizzazione sia dell’Ida sia della linea finanziaria Esaf (Enhanced Facility for
Structural Adjustment) dell’Fmi, in evidente collegamento con liniziativa per
la riduzione del debito dei Paesi poveri.

28 A fine dicembre 2000 risultavano 22 i Pvs che avevano soddisfatto le
condizioni per accedere a una prima parziale cancellazione del debito multila-
terale (raggiungimento del cosiddetto decision point); verso questi stessi Paesi
I'Italia si & poi impegnata a procedere alla cancellazione del 100% dei crediti,
per un controvalore di circa 4.000 miliardi di lire.
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da qui nel Club di Parigi) e non considerare I'iniziativa bilatera-
le come occasione per allontanarsene.

In termini operativi, a livello bilaterale, il circolo virtuoso tra
cancellazione del debito e strategie di cooperazione allo svilup-
po potra essere pitl facilmente adottato per Paesi a medio reddi-
to, come quelli mediterranei, che sono sia Paesi prioritari per la
cooperazione sia Paesi che stanno pagando interessi e capitale e
che quindi potranno liberare risorse attraverso la cancellazione
del debito destinandole allo sviluppo. In questo specifico caso,
possono risultare utili alcuni spunti offerti dal disegno di legge
n. 4707 discusso al Senato, in particolare la possibilita di adotta-
re lo strumento della partecipazione dei Paesi debitori a un
Fondo in valuta locale attraverso la corresponsione di interessi
sul debito. Cio si lega direttamente ad una prassi che si va con-
solidando, da parte del Mae che, in attuazione della disposizio-
ne contenuta nella Legge finanziaria 1997, ha cominciato a con-
vertire in valuta locale lo stock di debito estero di crediti d’aiu-
to italiani a favore di Paesi a medio reddito: Marocco (convertiti
100 milioni di dollari), Giordania (in via di perfezionamento),
Egitto, Perti, Ecuador (negoziati in corso). I Paesi beneficiari
sono obbligati a versare il controvalore in valuta locale per rea-
lizzare programmi di protezione ambientale e di sviluppo socio-
economico ad alta intensita di lavoro.

5. Conclusioni. Le aspettative sul disegno di legge per la ri-
forma della cooperazione allo sviluppo

Nel corso del 2000, le commissioni Affari Esteri della Came-
ra e del Senato hanno lavorato alla preparazione di un testo di
legge di riforma della cooperazione allo sviluppo. Ben otto era-
no state le iniziative legislative presentante in Parlamento, da
parte del governo, partiti della coalizione di governo e dell’op-
posizione, a dimostrazione dell’insofferenza rispetto alla realta
dell’Aps attuale e delle aspettative circa un significativo ed au-
spicato cambiamento futuro.

Il testo, approvato dal Senato e in discussione alla Camera,
si caratterizza per alcuni elementi di cambiamento rispetto alla
situazione attuale.

— Anzitutto, si vogliono separare nettamente le funzioni di
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indirizzo e di definizione della politica di cooperazione (di com-
petenza del Mae) da quella della gestione — implementazione e
valutazione — tecnica e amministrativa dei progetti (di compe-
tenza di un’agenzia esterna).

— Si presuppone una situazione di maggiori risorse finanzia-
rie a disposizione dell’Aps rispetto alla situazione attuale, attra-
verso un graduale incremento annuo (non inferiore al 5%) degli
stanziamenti, fino al raggiungimento dello 0,7% del Pnl. L’agen-
zia indicata nel punto precedente disporra di un Fondo unico
per I'’Aps articolato in tre conti (crediti d’aiuto, doni e aiuti ali-
mentari) e si configurera come ente di diritto pubblico con pie-
na capacita di diritto privato, dotata di autonomia regolamenta-
re, amministrativa, contabile, organizzativa, patrimoniale, finan-
ziaria e gestionale,

— Si riconosce 'importanza della cooperazione decentrata,
allargando il campo dei soggetti italiani dell’Aps, dando piena
legittimita alla cooperazione non governativa, delle autonomie
locali, alle figure dei volontari e dei cooperanti. Si prevede, per
clascun programma-paese, la convocazione di un’apposita con-
ferenza programmatica di coordinamento tra cooperazione go-
vernativa, non governativa e decentrata.

— Per un verso, I'impianto della nuova legge sembra orienta-
re la politica italiana verso una crescente aderenza agli orienta-
menti prevalenti in ambito internazionale: I’obiettivo della ridu-
zione della poverta viene confermato come obiettivo generale, in-
sieme all'integrazione dei Pvs nell’economia mondiale (esatta-
mente come il dettato dell’accordo di Cotonou), i Pvs cooperanti
saranno individuati tenuto conto dell’indice dello sviluppo uma-
no (dell'Undp), si cita il concetto di programma-paese quale qua-
dro di riferimento per il partenariato (cosi come previsto tanto
dalla Banca mondiale quanto dall’'Onu e dalla Commissione eu-
ropea), si vieta — tranne il caso di circostanze particolari —'uso di
finanziamenti vincolati alla fornitura di beni e servizi di origine
italiana (il cosiddetto slegamento dell’Aps, richiesto in sede Dac).

— Per altro verso, la nuova legge, attraverso un sistema ge-
stionale pit efficiente ed efficace, tende a configurare un raffor-
zamento del canale bilaterale, riducendo la prevalenza attuale
del canale multilaterale, che risulta un’anomalia nel panorama
delle politiche nazionali di cooperazione allo sviluppo degli altri
Paesi donatori.
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Per quanto riguarda i contenuti del dibattito parlamentare,
questo si & incentrato sull’equilibrio che la legge crea rispetto a
tre potenziali tensioni?:

1. la definizione dei limiti di competenza tra il ministero e
’Agenzia per la cooperazione internazionale, cosi come il grado
d’autonomia di quest’ultima®’;

2. il delicato rapporto tra obiettivi solidaristici della coope-
razione allo sviluppo, rivendicati dal mondo delle Ong e slegati
dagli interessi economici e diplomatici, e un ruolo strumentale
dell’Aps alla politica economica estera e agli obiettivi di interna-
zionalizzazione del sistema Italia;

3. il rapporto altrettanto delicato tra Ong tradizionali, che
accedono attualmente ai fondi a dono dell’Aps attraverso pro-
grammi promossi o affidati (in base al principio dell’idoneita
previsto dalla legge n. 49/1987), e il variegato mondo del Terzo
settore, interessato ad operare nelle aree prioritarie della coope-
razione italiana e nell’ambito della cooperazione decentrata, che
viene risolto con la definizione dei requisiti necessari per costi-
tuire un albo dei soggetti titolari del diritto di accesso alle risor-
se del Fondo unico della cooperazione.

E difficile prevedere i tempi dell’ approvazione di una legge
di riforma della politica italiana di cooperazione allo sviluppo.
In ogni caso, le forti aspettative attorno al disegno di legge € la
possibilita, niente affatto remota, che si arrivi alla fine della legi-
slatura senza la sua approvazione hanno fortemente segnato
'operativita dell’Aps, proiettando il carico delle intenzioni e dei
programmi in un futuro incerto.

29 Vedi J.L. Rhi-Sausi, L'esperienza italiana, in «Politica internazionales,
nn. 1-2, gennaio/aprile, 2000.

30 interessante notare come gia il dibattito negli anm Settanta si artico-
lasse sull’alterantiva tra una gestione affidata al Mae o a un’agenzia autonoma,
con continui riferimenti ai dibattiti scientifici e politici in corso presso I'Onu e

POcse.



14. La politica dell'immigrazione

di Ferruccio Pastore

1. Alcune tendenze evolutive dei flussi clandestini

Alla ricostruzione dei principali sviluppi della politica del-
I'immigrazione nazionale nel 2000, & utile anteporre alcuni rapidi
cenni in merito all’evoluzione recente dei flussi clandestini diretti
verso I'Ttalia. La capacita delle istituzioni e degli apparati ammi-
nistrativi di adattare con rapidita e flessibilita la propria azione a
tali tendenze evolutive si presenta, infatti, come un profilo decisi-
vo a fini di policy analysis, in un settore caratterizzato da un cosi
intenso dinamismo dei fenomeni oggetto di regolazione.

Nel corso del 2000, il fenomeno dell’immigrazione clande-
stina ha subito alcuni significativi mutamenti, che riguardano es-
senzialmente il ruolo che in esso svolge la criminalita organizza-
ta, le rotte e le modalitd di trasporto utilizzate, e infine alcune
caratteristiche fondamentali degli stessi migranti (provenienza
nazionale, principali determinanti della scelta di emigrare). Cia-
scuno di questi profili di cambiamento ha riflessi, diretti o indi-
retti, sull’elaborazione delle politiche di controllo e di contrasto.

Sebbene il quadro risultante dai dati statistici, investigativi e
giudiziari attualmente disponibili sia incompleto e non offra una
visione organica e nel contempo aggiornata del fenomeno, appa-
re certo che gli ingressi clandestini nel territorio dello Stato
sono, in misura ormai assolutamente prevalente, il risultato del-
’azione di favoreggiamento svolta da organizzazioni criminali di
varia natura e composizione. Soprattutto per effetto del notevo-
le potenziamento dei controlli alle frontiere — proseguito anche
dopo l'ingresso a pieno titolo dell’Italia nel «sistema Schengen»

1 11 testo & aggiornato al 15 dicembre 2000.



264  Ferruccio Pastore

(completato il 31 marzo 1998) — 'ingresso clandestino «autoge-
stito» risulta oggi sempre pit difficile e rischioso, e di conse-
guenza raro. L'ipotesi che ci troviamo di fronte a un mercato
criminale in fase di espansione e di progressiva strutturazione &
corroborata da diversi indicatori, tra cui la crescita relativamen-
te costante del numero delle denunce e degli arresti (possibili in
flagranza di reato, in base all’art. 12 del Testo unico sull’immi-
grazione) di soggetti ritenuti responsabili di favoreggiamento
dell’immigrazione clandestina:

Anno 1997 1998 1999 2000 (1/1-26/9)
Denunciati/indagati 626 995 -960 645
Avrrestati 297 700 925 723

Fonte: ministero dell’Interno.

E evidente che questi dati, come sempre avviene in campo
criminologico, hanno una doppia valenza: se, da un lato, indica-
no, con ogni probabilita, un’espansione del fenomeno, dall’altro
lato segnalano un aumento di efficacia dell’attivita repressiva.

Significativi mutamenti nel fenomeno dell'immigrazione
clandestina si sono verificati, nel corso dell’ultimo anno, anche
rispetto ai percorsi e alle modalita di ingresso. A fronte di
un’intensificazione dei controlli lungo i tratti di frontiera che,
negli anni precedenti, erano risultati piti «a rischio» (la frontiera
terrestre con la Slovenia, e in particolare il Carso triestino?, la
frontiera marittima adriatica, e specialmente la provincia puglie-
se di Lecce), le organizzazioni dedite al traffico stanno progres-
sivamente differenziando le proprie rotte: si sono registrati sbar-
chi lungo i tratti meno popolosi e controllati dei litorali veneto
e romagnolo, ma soprattutto si osserva una forte crescita di im-
portanza della rotta ionica. Nel 2000, oltre 5.000 migranti non
autorizzati sono sbarcati in Calabria, con una concentrazione
particolarmente elevata nel crotonese e nel tratto di costa che

2 Secondo stime effettuate sulla base di un’intensa attivita investigativa
dalla Direzione distrettuale antimafia presso il Tribunale di Trieste, gli ingressi
clandestini in Italia attraverso il confine italo-sloveno sarebbero circa 35.000
all’anno, di cui solo una frazione minoritaria (20-25%) verrebbe intercettata

dalle forze dell’ordine.
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unisce le province di Catanzaro e di Reggio Calabria. Si registra
un brusco incremento rispetto al 1999, quando i clandestini
sbarcati sulle coste calabresi (e intercettati dalle forze dell’ordi-
ne) erano stati «soltanto» 1.545. .

Un’ultima tendenza che merita di essere segnalata, per le ri-
percussioni immediate che ha sull’elaborazione delle politiche e
sulle prassi amministrative, riguarda — come abbiamo anticipato
~ alcune caratteristiche fondamentali degli stessi migranti che
tentano di introdursi clandestinamente nel territorio italiano.
Studi recentl, riferiti non solo all’Ttalia, indicano che una quota
crescente delle vittime di traffico e di tratta proviene da Paesi e
ha alle spalle situazioni personali, che consentono di configurarle
come profughi, potenziali richiedenti asilo, 0 comunque soggetti
bisognosi di protezione internazionale. Mentre nel 1994, secondo
stime prodotte dall'International Centre for Migration Policy
Development (Icmpd) di Vienna, il 15-30% dei richiedenti asilo
che giungevano in Europa centrale e occidentale era stato vittima
di traffico o di tratta, oggi «numerosi indicatori segnalano che la
percentuale dei richiedenti asilo che ricorrono ai servizi di traffi-
canti o che diventano oggetto di tratta & assai piu elevata; tra le
cause di cid, vi sono anche gli sviluppi recenti delle politiche di
controllo delle frontiere in Europa»’.

In assenza di canali di espatrio legali, un numero crescente di
migranti forzati &, dunque, costretto a utilizzare gli stessi percorsi
e gli stessi metodi usati dai migranti clandestini mossi prevalente-
mente da motivazioni economiche?®. Questa commistione tra flus-
si di natura diversa — che pone problemi delicatissimi agli appa-
rati di controllo, chiamati a discernere tra chi puo essere legitti-
mamente respinto e chi & invece protetto dalla clausola di #o# re-
foulement — risulta particolarmente evidente nel caso italiano’.

3 J. Morrison, The Trafficking and the Smuggling of Refugees. The End
Game in European Asylum Policy?, rapporto per I'Alto Commissariato delle
Nazioni Unite per i Rifugiati, Ginevra, 2000, p. 19 (traduzione dell’autore).

4 Vedi Unhcr, Reconciling Migration Control and Refugee Protection in
the European Union: A UNHCR Perspective, Discussion Paper, Ginevra, otto-
bre 2000; vedi anche A. Liria-Franch, Diritto d’asilo e traffico clandestino, rela-
zione presentata in occasione del convegno su Traffico di esseri umani. Alla vi-
cerca di nuove strategie di intervento, Roma, 24-25 ottobre 2000.

5 Per motivi di spazio, gli sviluppi e i problemi specifici della politica in
materia d’asilo non sono trattati in questo breve saggio.
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Per rendersene conto, ¢ sufficiente osservare la provenienza dei
primi otto gruppi di stranieri sbarcati clandestinamente in Puglia
e in Calabria, nei primi nove mesi del 2000. Si nota immediata-
mente che molti dei Paesi (o dei territori) in questione non si
possono certo definire «Paesi di origine sicuri» dal punto di vista
del diritto interno e internazionale in materia di asilo:

Calabria Turchia Irag  Afghani-  Iraq  Palestina Pakistan Turchia Marocco

-curdi -curds stan
(2.058) (1.668) (320) (307) (178) (127) (109) (52)

Puglia Albania Irag-  Jugosl.- Turchia-  Iraq Turchia ~ Cina  Pakistan

curdi  Kosovo curdi
(4.711 sbarcati) (2.254) (1.912) (1.558) (1.297) (1.019) (495) (208)

Fonte: ministero dell’Interno.

2. Controllo delle frontiere e respingimenti

11 controllo delle frontiere & probabilmente, non solo in Ita-
lia, uno dei settori di attivita amministrativa in cui si sono regi-
strati cambiamenti piti profondi, negli ultimi anni®. Questo di-
namismo ha caratterizzato — da diversi punti di vista — anche
I’anno appena trascorso.

Si & registrato, innanzitutto, uno sforzo di adeguamento e di
potenziamento degli strumenti tecnici destinati al controllo delle
frontiere a fini di contrasto dell’'immigrazione clandestina. L'uti-
lizzo di fondi comunitari — gia in parte stanziati sulla base del
Quadro comunitario di sostegho 1994-1999, poi incrementati
nell’ambito della programmazione finanziaria per il 2000-2006 —
ha permesso I'acquisto di «apparati di altissima tecnologia che
facilitano molto I’azione delle nostre forze di polizia addette al
controllo delle frontiere»’. Altri investimenti in questo settore

6 Per un’ampia e approfondita analisi comparativa, vedi G. Sciortino,
Lambizione della frontiera. Le politiche di controllo migratorio in Europa, Mila-
no, Franco Angeli, in corso di pubblicazione.

7 Audizione del Capo della Polizia, prefetto Gianni De Gennaro, dinnan-
zi al Comitato parlamentare Schengen-Europol, nell’ambito di un’indagine co-
noscitiva sulla tratta degli esseri umani, Atti Parlamentari, XIII Legislatura,
Comitato parlamentare di controllo sull’attuazione ed il funzionamento della
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sono stati compiuti con il sostegno dei programmi comunitari
Interreg II «Italia-Albania» e «Italia-Grecia», finalizzati al «raf-
forzamento degli standard di sicurezza alle frontlere e sugli assi
viari strategici per i flussi illeciti transadriatici»®. E interessante
notare che l'utilizzo di fondi europei in questo campo realizza
nei fatti, seppure in misura economicamente ancora piuttosto li-
mitata, quel burden sharing dei costi legati al controllo delle
frontiere esterne comuni, che & emerso recentemente come
un’importante rivendicazione italiana in ambito europeo’.

Oltreché sul piano tecnologico, si & avuto un potenziamento
dell’apparato di controllo a4 livello organizzativo, con una pro-
fonda ristrutturazione della Polizia di frontiera (rafforzamento
delle articolazioni periferiche e aumento dell’organico comples-
sivo; superamento della tradizionale ripartizione in Polizia di
frontiera terrestre, marittima e aerea) e con il perfezionamento,
soprattutto in alcune Regioni-chiave (Friuli-Venezia Giulia e Pu-
glia), dei «Piani di coordinata vigilanza» gia esistenti.

Infine, I’azione finalizzata a migliorare 'efficacia del sistema
dei controlli di frontiera si & esplicata in ambito internazionale,
attraverso un’intensificazione della cooperazione con alcuni dei
Paesi che condividono con I'Italia I'impegnativa condizione di
«custodi» di porzioni significative della frontiera esterna del-
I'Unione (Germania, Grecia e Spagna, in particolare). Appaiono
particolarmente rilevanti i risultati raggiunti nel dialogo con le
autorita tedesche, concretizzatisi in un accordo che prevede spe-
cificamente attivita sperimentali di pattugliamento congiunto
dei rispettivi confini. Questa e altre iniziative politico-diplomati-
che analoghe!® costituiscono — nell’intenzione delle autorita go-

Convenzione di applicazione dell’accordo di Schengen e di vigilanza sull’attivi-
ta dell’Unita nazionale Europol, resoconto stenografico seduta del 17 ottobre
2000, p. 6.

8 Camera dei deputati, Rapporto sul fenomeno della criminalita organizza-
ta (Anno 1999), presentato dal ministro dell’Interno e trasmesso alla Presiden-
za il 23 settembre 2000, Atti Parlamentari, XIII legislatura, Doc. XXXVIII-bis
n. 5, p. 43.

9 Vedi E Pastore, La politica migratoria, in L'ltalia e la politica internazio-
nale, a cura di R. Aliboni, F. Bruni, A. Colombo ed E. Greco, Bologna, Il Mu-
lino per Iai-Ispi, 2000, p. 93.

10 Tn occasione del Consiglio «Giustizia e Affari interni» dell’'Unione eu-
ropea, riunitosi informalmente a Marsiglia il 28 e il 29 luglio 2000, tre Stati
membri (Francia, Italia e Germania) hanno presentato un documento con cui
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vernative italiane che le hanno promosse — 'embrione di possi-
bili cooperazioni rafforzate future, da realizzare in ambito co-
munitario, in base alle nuove regole introdotte dal Trattato di
Nizza. Un esplicito riconoscimento di questo obiettivo & conte-
nuto nella importante lettera inviata il 7 dicembre 2000 dal Pre-
sidente del Consiglio italiano e dal suo omologo spagnolo al
Presidente di turno del Consiglio europeo, in vista del Summit
di Nizza (7-9 dicembre 2000), laddove i due Capi di governo af-
fermano «I nostri Paesi hanno gia concluso intese bilaterali in
merito [di controlli alle frontiere esterne comuni] e stanno av-
viando un’esperienza operativa che vorremmo trasformare in
un’iniziativa comunitaria, semmai da realizzare in una prima
fase sotto forma di cooperazione pitt approfondita»',

Non ¢é facile fornire una valutazione complessiva dell’effica-
cia delle misure e delle iniziative assunte, sul piano interno e in-
ternazionale, in materia di controllo delle frontiere. I dati stati-
stici sui respingimenti alla frontiera — che rimangono, in questo
campo, un indicatore imprescindibile — segnalano una relativa
stabilizzazione del numero complessivo dei respinti, dopo alcuni
anni di calo, che avevano fatto seguito a una fase di rapida cre-
scita, nella prima meta degli anni Novanta:

Anno 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 199 1997 1998 1999 2000*

RF 30000 62.000 62350 ND 70.816 57.132 62.443 54.144 39.888 29.593 39.937 26.758
RPF X X X X X X X X X 15564 11500 10.187

Legenda:

RF = Respingimento alla frontiera;

RPF = Respingimento in prossimita della frontiera (si tratta di un istituto introdot-
to dalla legge 40/1998; per gli anni 1989-1997, il dato & quindi inesistente);

ND = il dato relativo ai respingimenti alla frontiera nel 1992 non & disponibile;

* I dati relativi al 2000 riguardano il periodo 1/1-31/10.

Fonti: Caritas di Roma, Dossier statistico 1998 e ministero dell’Interno.

si impegnano a potenziare I'Ufficio europeo di polizia (Europol), per farne, in
prospettiva, «una vera e propria polizia europea sull’immigrazione» (vedi I'in-
tervista al ministro-degli Interni, Enzo Bianco, a cura di M. Molinari, Rotte de:
trafficanti anche in Grecia, in «La Stampay, 29 luglio 2000, p. 2).

11 Vedi http://www.palazzochigi.it/servizi/comunicati/dettaglio.asp?d=8859,
consultato il 13 dicembre 2000. Liniziativa italo-spagnola ha ottenuto una esplicita
manifestazione di interesse da parte del Consiglio europeo di Nizza (Conclusioni
della Presidenza, punto 49).
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Occorre tuttavia guardarsi da letture frettolose. La flessione
nel numero dei respingimenti, dopo il picco toccato nella prima
meta del decennio, non pare da imputare a una riduzione di ef-
ficacia del sistema di sorveglianza delle frontiere. Al contrario, il
dato tendenziale si spiega proprio con il rafforzamento comples-
sivo del sistema, che sembra aver generato un effetto deterrente,
perlomeno nei confronti delle correnti migratorie clandestine
autogestite ¢, comunque, di quelle meno attrezzate a superare
controlli piti accurati.

Una conferma indiretta dell’entita dei risultati raggiunti in
questo campo proviene da un esame comparativo dei dati relati-
vi ai partner europei: I'Italia risulta attualmente tra i Paesi che
effettuano il piti alto numero di respingimenti, attestandosi su
valori paragonabili alla Germania (27.000 migranti clandestini
intercettati alla frontiera nel 1996, 35.200 nel 1997, 39.700 nel
1998) e nettamente inferiori solo a quelli della Spagna, dove
perd il dato di quasi un milione di «non ammessi» nel 199912
appare difficilmente comparabile, in quanto strettamente con-
nesso alla peculiarissima situazione delle enclaves di Ceuta e
Melilla, collocate in territorio marocchino®.

Ai fini di una valutazione organica dell’azione italiana nel
campo del contrasto all'immigrazione clandestina, & inoltre ne-
cessario dare conto di una tendenza in atto, che consiste nel raf-
forzamento della dimensione investigativa e giudiziaria di questa
complessa attivitd. Si tratta di un progressivo spostamento di
enfasi e di priorita, motivato principalmente da ovvie ragioni
pratiche (a fronte di un ruolo crescente della criminalita orga-
nizzata, una strategia repressiva concentrata sulle «vittime» del-
lo smuggling ha poche speranze di successo), ma a cui certa-
mente non sono estranee spinte etico-politiche. I principali se-
gnali della tendenza in questione si osservano sul piano organiz-
zativo: particolarmente significativa appare la recente riorganiz-

12 Vedi L. Crawford, Spanish Melting Pot Starts to Simmer, in «Financial
Times», 10 ottobre 2000, p. 3.

13 Sulla Germania, vedi R. Rotte, Immigration Control in United Ger-
many: Toward a Broader Scope of National Policies, in «International Migration
Review», vol. 34, estate 2000, n. 2, pp. 357 ss. Sulla politica spagnola, vedi M.
Pajares Alonso, Una politica de flujos migratorios, relazione presentata al II
Congreso sobre la Inmigracién en Espafia, «Espafa y las Migraciones Interna-
cionales en el Cambio de Siglo», Madrid, 5-7 ottobre 2000.
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zazione degli Uffici stranieri delle Questure, con la separazione
delle sezioni amministrative da quelle investigative e il rafforza-
mento di queste ultime. Ma innovazioni simili si stanno verifi-
cando in campo giudiziario, dove i processi di specializzazione
avviati presso alcune Procure — con la costituzione di pool di
magistrati specializzati in reati connessi all'immigrazione clande-
stina — stanno dando risultati importanti',

Infine, occorre accennare a uno sviluppo recente del diritto
internazionale che, nel lungo periodo, potrebbe dare frutti deci-
sivi. In occasione della Conferenza ad alto livello svoltasi a Pa-
lermo dal 12 al 15 dicembre 2000, unitamente alla Convenzione
delle Nazioni Unite contro la criminalita organizzata transnazio-
nale approvata dall’Assemblea Generale durante la seduta del
Millennio del novembre 2000, sono stati aperti alla firma (con
risultati, per la verita, non ancora soddisfacenti) anche due Pro-
tocolli relativi a fattispecie criminose specifiche, tra cui uno
«against the Smuggling of Migrants by Land, Air and Sea», ori-
ginato da un’iniziativa italo-austriaca®.

3. Espulsioni e riammissioni

In questo campo, la principale novita del 2000 & rappresen-
tata dalla «entrata a regime» della nuova disciplina dell’espul-
sione — imperniata sullo strumento del «trattenimento» preven-
tivo di determinate categorie di espellendi presso i «centri di
permanenza temporanea e assistenzax» istituiti dal Testo unico
(art. 14) — e dalla impetuosa quanto eterogenea ondata di criti-
che che I'applicazione di tale normativa ha suscitato.

Per un verso, sono emerse perplessita di ordine costituzio-
nale, dapprima manifestatesi in ambienti accademici ed associa-

14 Risultati di particolare interesse sono stati conseguiti dalla Procura di
Trieste. Vedi, in proposito, 'audizione del Procuratore nazionale antimafia,
Pierluigi Vigna, nell’ambito dell’indagine conoscitiva sulla «tratta degli esseri
umani» svolta recentemente dal Comitato bicamerale Schengen-Europol (Atti
Parlamentari, XIII Legislatura, Comitato parlamentare di controllo sull’attua-
zione ed il funzionamento della Convenzione di applicazione dell’accordo di
Schengen e di vigilanza sull’attivita dell’'Unita nazionale Europol, resoconto
stenografico seduta del 5 ottobre 2000, p. 4).

15 §i vedano i testi in: http: /fwrww, odccp.org/palermo/schedule99Ita.html.
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tivi, e pitl recentemente (a partire dall’inizio di novembre 2000)
tradottesi in diverse ordinanze con cui alcuni giudici — investiti
del giudizio di convalida del trattenimento disposto dal questo-
re — hanno rimesso gli atti alla Corte costituzionale, ordinando
contestualmente il rilascio degli stranieri trattenuti. La decisione
della Consulta & attesa per I'inizio del 2001. Nel frattempo, I'in-
tero meccanismo di enforcement della normativa in materia di
immigrazione, pur continuando a funzionare regolarmente!®, si
trova gravato da una pesante incertezza giuridica, che potrebbe
pregiudicarne la sostenibilita futura e che genera profondi inter-
rogativi rispetto ai rapporti con i partner europei.

Perplessita di segno diverso sulla normativa vigente in mate-
ria di espulsione sono emerse sul versante politico, in particola-
re all’interno dello schieramento di opposizione. Nelle varie
proposte di modifiche legislative presentate da parlamentari del
Centro-Destra, si esprimono tendenze diverse in materia di
espulsione. In particolare, si pud distinguere una linea di mag-
giore continuita con la disciplina esistente — che continuerebbe
a considerare I'ingresso clandestino un illecito amministrativo,
salvi i casi di recidiva’ — da una linea di rottura piu netta, che
intende fare leva sull’introduzione del reato di immigrazione
clandestina'®, Al di 13 di tali divergenze, tuttavia, i partiti che

16 Nei primi dieci mesi del 2000, le espulsioni con accompagnamento alla
frontiera sono state 11.925; si registra un lieve incremento tendenziale rispetto
al 1999, quando le espulsioni amministrative coattive erano state 12.036 lungo
Parco dell’intero anno. Queste cifre non sono comprensive delle espulsioni
che hanno richiesto I'attivazione di una procedura formale di riammissione,
contabilizzate separatamente dal ministero degli Interni (vedi oltre nel testo).

17 Ci riferiamo alla proposta di legge di iniziativa popolare sull'immigra-
zione, depositata presso la Corte di Cassazione il 29 marzo 2000, di cui sono
primi firmatari Silvio Berlusconi e Umberto Bossi. In base a questa proposta,
lo straniero clandestino o irregolare verrebbe «rinviato coattivamente allo Sta-
to di appartenenza, ovvero, quando cid non sia possibile, allo Stato di prove-
nienza» (art. 11, comma 2) e solo in caso di una doppia «recidiva» incorrereb-
be in un illecito penale, punibile «con I'arresto da 2 a 6 mesi» (art. 11, comma
5). Paradossalmente, la disciplina attuale & piu severa, in quanto punisce con
I'arresto da due a sei mesi il comportamento del clandestino espulso che, an-
che per la prima volta, faccia nuovamente ingresso nel territorio nazionale
dopo una espulsione (art. 13, comma 13).

18 Sj tratta della linea originariamente espressa nella proposta di legge in-
titolata «Modifiche al testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina
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coesistono nella «Casa delle liberta» sembrano concordi nel ri-
tenere insoddisfacente la disciplina vigente. Se dalle elezioni po-
litiche del 2001 dovesse scaturire una maggioranza diversa da
quella attuale, si profilerebbero dunque, con ogni probabilita,
cambiamenti legislativi di rilievo.

Ma, come incomincia ad apparire evidente anche ai non ad-
detti ai lavori, 'efficacia complessiva di un sistema di enforce-
ment in campo migratorio non dipende solo da variabili interne
(norme e prassi in materia di espulsione), bensi anche — e in mi-
sura determinante — da fattori internazionali. In particolare, ¢ di
decisiva importanza la disponibilitd dello Stato di provenienza o
di transito ad ammettere sul proprio territorio la persona espul-
sa. Al fine di garantire tale disponibilita da parte del maggior
numero possibile di Paesi, all’inizio della legislatura corrente il
governo italiano ha avviato una campagna diplomatica mirata e
sistematica, che ha condotto alla stipulazione di un ingente nu-
mero di trattati bilaterali in materia di riammissione. Questa at-
tivita & proseguita nel corso del 2000, dando frutti importanti,
tra cui la firma degli accordi con I’Algeria (24 febbraio 2000) e
la Nigeria (12 settembre), e Pentrata in vigore dell’accordo con
la Svizzera (1° maggio), che ha portato a sedici il numero totale
degli accordi di riammissione attualmente in vigore per I'Italia'®.

dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, emanato con de-
creto legislativo 25 luglio 1998 n. 286» (Atto Camera N. 5808, primo firmata-
rio on. Fini) che, all’art. 3, prevede che «Lo straniero che entra clandestina-
mente nel territorio dello Stato in violazione delle disposizioni del presente
testo unico, € punito con la reclusione da sei mesi a quattro anni (...)». Tale
proposta si trova attualmente (dicembre 2000) all’esame della Camera dei De-
putati, dove le divergenze politiche descritte nel testo sono dapprima emerse
con vivacita (G. Casadio, Sugli immigrati lite An-Forza Italia, in «la Repubbli-
ca», 6 dicembre 2000, p. 2) per poi essere apparentemente superate (G. Casa-
dio, Immigrazione intesa Lega-An-Fi, in «la Repubblica», 13 dicembre 2000,
p. 22).

19 Qltre ai sedici accordi in vigore (quelli con: Albania, Austria, Bulgaria,
Croazia, Estonia, Fyrom, Jugoslavia, Lettonia, Lituania, Polonia, Romania,
Slovacchia, Slovenia, Svizzera, Tunisia, Ungheria), vi sono sette accordi per cui
sono in corso le procedure di ratifica (si tratta degli accordi sottoscritti con
Algeria, Francia, Georgia, Grecia, Marocco, Nigeria e Spagna). Vi sono, inol-
tre, negoziati ad uno stadio piti 0 meno avanzato con Egitto, Filippine, Malta,
Moldavia, Pakistan, Senegal e Ucraina, mentre ci troviamo al livello di sempli-
ci contatti preliminari con Cina, India, Sri Lanka e Turchia (nei confronti del-
la quale & maturata un’iniziativa comune in ambito Schengen/Ue).
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Come ¢ facile immaginare, tuttavia, non tutti questi accordi
hanno lo stesso grado di effettivita. Nel 1999, ultimo anno per
cui sono disponibili dati disaggregati, su un totale di 11.399
espulsioni per cui venne attivata una procedura formale di riam-
missione, i primi dieci Paesi di destinazione risultarono i se-
guenti: Albania (4.374 riammissioni), Jugoslavia (1.683), Roma-
nia (1.128), Tunisia (601), Marocco (505), Macedonia (463),
Turchia (374), Algeria (298), Iraq (289), Bangladesh (284). Si
constata immediatamente come, mentre nel caso dell’Albania e
di altri Paesi dell’Europa sudorientale i numeri dimostrano un
funzionamento soddisfacente degli accordi, i meccanismi di
riammissione verso i principali Paesi di emigrazione e di transi-
to del Maghreb e del Medio Oriente risultano ancora poco effi-
cienti (con la parziale eccezione della Tunisia).

Al quadro generale che abbiamo fornito, & opportuno ag-
giungere qualche rapido cenno riguardante in particolare i rap-
porti con I’Albania. La cooperazione italiana con il dirimpettaio
adriatico — che rappresenta tuttora il principale canale di immi-
grazione clandestina verso I'Italia — ha infatti caratteristiche
strutturalmente diverse dai rapporti con gli altri Paesi citati. Nel
caso albanese, la strategia di controllo migratorio sviluppata dal-
I'Ttalia negli ultimi anni attribuisce — per ovvie ragioni geografi-
che e politiche — importanza decisiva alle attivitd di controllo e
prevenzione dei flussi illegali svolte sul suolo e nelle acque terri-
toriali albanesi. Nel 2000 questa linea d’azione & stata conferma-
ta e ulteriormente rafforzata, in occasione dei numerosi incontri
che si sono svolti tra esponenti di governo dei due Paesi. Di
patticolare importanza & stata la visita del Presidente del Consi-
glio italiano a Tirana, il 28 luglio 2000, in occasione della quale
¢ stata raggiunta un’intesa che dovrebbe far compiere un salto
di qualita alla cooperazione tra le forze di polizia italiane e alba-
nesi, Non si & previsto soltanto un potenziamento quantitativo
della Missione interforze italiana, gid da tempo presente in Al-
bania, ma si sono concordate anche nuove modalita di collabo-
‘razione operativa, non limitate alle acque territoriali, bensi este-
se alle zone di terra.
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4. Programmazione dei flussi e ammissione

Tra i grandi Paesi dell’'Unione europea, I'Italia & I'unico la
cui politica di regolazione degli ingressi migratori (o politica di
ammissione) sia attualmente imperniata su un meccanismo di
programmazione su base annuale, operante attraverso la defini-
zione di quote massime di nuovi ingressi, suddivise per catego-
rie®, Questo modello, gia delineato 7z nuce dalla legge 39/1990
(nota come «legge Martelli»), & stato compiutamente regolato
dalla legge 40/1998. 11 2000 & stato, tuttavia, il primo anno in
cui il nuovo sistema di programmazione ha avuto piena applica-
zione; nel 1999, infatti, alcuni ritardi organizzativi e un generale
difetto di coordinamento interministeriale avevano reso necessa-
rio ricorrere a una procedura semplificata?’. Il 2000 & stato
quindi caratterizzato da un’intensa, a tratti persino convulsa, at-
tivita amministrativa, finalizzata ad assicurare il corretto funzio-
namento dei meccanismi di ammissione previsti.

Da un punto di vista generale, & importante osservare, in-
nanzitutto, che il sistema di programmazione degli ingressi ap-
pare in netto miglioramento sotto il profilo dell’effettivita com-
plessiva. Negli anni passati, infatti, il numero totale dei visti rila-
sciati su base annua dalle nostre Rappresentanze diplomatico-
consolari, per motivi di lavoro subordinato e autonomo, era sta-
to rispettivamente di 24.171 unita, nel 1998, e di 23.069 unita,
nel 1999, cifre largamente al di sotto, quindi, della soglia massi-
ma di 58.000 ingressi programmati. Nel 2000, invece, dati anco-
ra parziali segnalano un netto incremento: alla fine del mese di
ottobre erano stati rilasciati complessivamente 60.711 visti d’in-
gresso per ragioni economiche (46.234 per lavoro subordinato,
1.637 per lavoro autonomo e 12.840 per ricerca di lavoro, di cui

20 Per un esame di alcuni altri modelli europei di ammissione a scopo la-
vorativo, vedi E Pastore, Le rivoluzioni incompiute della politica migratoria eu-
ropea, in «EuropaEurope», n. 6/2000, in corso di pubblicazione. A fine no-
vembre 2000, la Commissione europea ha presentato un’importante comuni-
cazione al Consiglio e al Parlamento (On a Community immigration policy,
Com(2000)755) in cui propone, tra I'altro, meccanismi di concertazione e di
coordinamento delle politiche nazionali di ammissione, nonché un’armonizza-
zione delle regole giuridiche in materia di ingresso e soggiorno.

21 Vedi in proposito, F. Pastore, La politica migratoria, in L'ltalia e la poli-
tica internazionale, cit., pp. 97-98.
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11.018 sulla base di una «prestazione di garanzia» ai sensi del-
Part. 21 del Testo unico sull'immigrazione), cifra che si avvicina
notevolmente al tetto massimo previsto di 63.000 ingressi?%.

A partire dal mese di luglio, 'evoluzione descritta — detet-
minata in larga misura dall’andamento favorevole dell’economia,
che ha determinato una forte crescita della domanda di lavoro
in alcune zone del paese” — ha innescato una discussione sulla
opportunita di ritoccare verso l'alto la quota stabilita per il
2000, mediante un decreto di programmazione integrativo (stru-
mento espressamente previsto dall’art. 3, comma 4, Testo unico
sull'immigrazione)?®*. Dopo un orientamento iniziale favorevole
ad un aumento immediato delle quote, & prevalsa all’interno del
governo una linea improntata a maggiore gradualita, che rinvia
al decreto di programmazione dei flussi per il 2001, eventuale
innalzamento dei livelli complessivi®®. Ciononostante, la pressan-
te domanda proveniente da settori del mondo imprenditoriale
ha indotto il ministero competente per il rilascio delle autorizza-
zioni al lavoro a consentire, con una procedura discutibile, un
numero tilevante di ingressi supplementari, per far fronte a esi-
genze specifiche. Con un decreto emanato 1’8 giugno 2000, il
ministro del Lavoro e della Previdenza Sociale, «tenuto conto
delle richieste di manodopera straniera, soprattutto stagionale,
nei settori dell’agricoltura ed alberghiero, per le quali & necessa-
rio provvedere, in aggiunta alle quote gia assegnate in base al

22 Vedi Ansa, Immigrazione: quasi esauriti i 63.000 ingressi per il 2000, 11
novembre 2000.

2> Una importante ricerca promossa da Unioncamere e presentata nel no-
vembre 2000 ha stimato che il 24,5% delle assunzioni totali effettuate da parte
delle aziende italiane nel biennio 1999-2000 avrebbe riguardato cittadini di
Paesi non appartenenti all’'Unione europea.

24 11 dibattito assunse notevoli proporzioni in occasione di un convegno
internazionale organizzato dall’Agenzia romana per la preparazione del Giubi-
leo («Migrazioni. Scenari per il XXI secolo», 12-14 luglio 2000, Roma). Vedi
per esempio, F. Saulino, Letta: possiamo accoglierne almeno altri 30mila, in «Il
Cotriere della Sera», 13 luglio 2000; M. Corbi, Irzmigrati, innalzeremo le guote
di ingressi, in «La Stampa», 14 luglio 2000; E. Palma, Irmmigrats, il governo ria-
pre le frontiere, in «Corriere della Sera», 14 luglio 2000; G. Pelosi, Valorizzare
gli immigrati, in «Il Sole-24 Ore», 14 luglio 2000).

25 Vedi G. Casadio, Clandestini, arriva la polizia europea (sottotitolo: E
Bianco ci ripensa: la quota-immigrati 2000 non si tocca), in «la Repubblica», 11
ottobre 2000, p. 26.
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(...) decreto di programmazione dei flussi d’ingresso per il cor-
rente anno», ha consentito lingresso in Italia per motivi di lavo-
ro stagionale a un numero massimo di 20.000 cittadini stranieri
residenti all’estero?®.

Il sistema di programmazione degli ingressi sulla base di
quote annuali ha innanzitutto una funzione «interna», che con-
siste nell’assicurare che il fabbisogno di manodopera straniera
espresso dal mercato del lavoro venga soddisfatto in maniera
tempestiva e qualitativamente adeguata, e nel consentire alla
Pubblica Amministrazione di organizzarsi a questo fine?. Il mo-
dello in questione ha anche, perd, una funzione «esterna», che
nel caso italiano appare altrettanto importante. Si tratta dell’esi-
genza di offrire ai principali Paesi di origine e di transito di flus-
si clandestini diretti verso il nostro paese vantaggi concreti, a
fronte di un impegno rafforzato nella prevenzione e nel contra-
sto di tali flussi. Nella precedente edizione di questo Annuario
abbiamo descritto come si sia pervenuti all’'instaurazione di regi-
mi di questo tipo nei rapporti tra I'Italia e tre Paesi che si affac-
ciano sul Mediterraneo: I’Albania, il Marocco e la Tunisia. A di-
stanza di un anno, si constata come tali regimi privilegiati di
ammissione stiano dando risultati apprezzabili sul piano quanti-
tativo. All’inizio di novembre 2000, infatti, le quote previste per
ciascun paese erano state, in larga misura, utilizzate (3.255 in-
gressi effettivi su 6.000 previsti, dall’Albania; 2.381 su 3.000 dal
Marocco; 1.293 su 3.000 nel caso della Tunisia). Come abbiamo
visto (parr. 2 e 3), il bilancio dell’efficacia di tali regimi speciali
sul piano della lotta all'immigrazione clandestina appare piu
contrastato, mentre non disponiamo ancora di sufficienti ele-
menti, per una valutazione qualitativa della selezione effettuata
sui lavoratori in ingresso®.

26 Vedi http://www.minlavoro.it/norme/DM_08062000.htm, consultato il
20 novembre 2000.

21 Poiché il sistema si trova ancora in una fase di rodaggio, & forse ancora
presto per dire se, nel caso italiano, le procedure legislativamente previste con-
sentano effettivamente di raggiungere gli obiettivi designati. E indubbio, tutta-
via, che accanto a vantaggi rilevanti (soprattutto nel rapporto con i Paesi tito-
lari di quote «privilegiate»), il modello italiano presenta alcuni rischi (eccessi-
va burocratizzazione, scarsa aderenza alla realtd economica), che vanno tenuti
attentamente sotto controllo.

28 K opportuno ricordare che i metodi di selezione sono diversi, da paese
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Da un punto di vista pili generale, si constata che il sistema
delle quote privilegiate suscita notevole interesse tra i Paesi for-
nitori di manodopera. Oltre alle esplicite richieste presentate
dai tre Paesi menzionati, al fine di ottenere conferma dei «pac-
chetti» di ammissioni concessi nel 2000, sono emerse istanze di
altri Paesi, miranti ad ottenere un trattamento analogo. Confor-
memente a una previsione contenuta nel decreto di programma-
zione per il 2000, una quota di 3.000 ingressi & stata riservata,
nell’ambito del totale originariamente stabilito, per cittadini ro-
meni®. Su invito delle autorita indiane, inoltre, sono stati avviati
contatti per favorire I'immigrazione in Italia di alcune migliaia
di cittadini indiani, dotati di specializzazioni tecniche in campo
informatico®.

L'interesse manifestato da questi e altri Paesi & indubbia-
mente positivo in sé, perché rafforza la prospettiva di una ge-
stione concordata dei flussi,. ma ne derivano anche alcune
preoccupazioni. Si profila, infatti, uno scenario di competizione
tra Stati di emigrazione per ['accesso al sistema italiano delle quo-
te privilegiate. Si tratta di uno sviluppo atteso e difficilmente
evitabile, che perd va governato con equilibrio e rigore, per evi-
tare incomprensioni politico-diplomatiche, che rischierebbero di
compromettere I'efficacia complessiva della nostra politica mi-
gratoria,

Il nodo appena evidenziato dovra essere affrontato, insieme
a molti altri, nei prossimi atti governativi di programmazione
migratoria, che risultano ormai imminenti. Negli ultimi mesi del
2000, sono stati infatti avviati i lavori per ’adozione del docu-
mento programmatico triennale (2001-2003) «relativo alla politi-
ca dell'immigrazione e degli stranieri nel territorio dello Stato»
(art. 3, comma 1, Testo unico sull’immigrazione), sulla cui base

a paese. Nel caso dell’Albania, le liste dei candidati all’ingresso sono elaborate
dall’Organizzazione internazionale per le migrazioni (Oim), sulla base di una
convenzione stipulata con il governo italiano; nel caso della Tunisia, invece, le
stesse autorita tunisine si sono incaricate di una selezione preliminare.

29 Vedi la circolare n. 72/2000 del Direttore del Servizio per i Problemi
dei lavoratori immigrati extracomunitari e delle loro famiglie del ministero del
Lavoro e della Previdenza Sociale, in http://www.minlavoro.it/Circolari/
C_impext72_2000.htm, consultato il 20 novembre 2000.

30 R. Petrini, La New Economy chiama. L'lndia offre 5mila tecnici, in «la
Repubblica», 18 ottobre 2000, p. 40.
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verra poi adottato il decreto di definizione delle quote massime
di ingressi per il 2001. A questo proposito, & necessario sottoli-
neare due novita di metodo nel modo in cui il governo ha af-
frontato questa importante fase di elaborazione programmatica.

Per la prima volta, innanzitutto, il Presidente del Consiglio
dei ministri ha operato al fine di svolgere effettivamente il ruolo
di coordinamento della politica migratoria nazionalé che la leg-
ge 40/1998 gli accorda. Per rendere effettivo questo ruolo di co-
ordinamento, il Presidente del Consiglio si & dotato di due stru-
menti ad hoc, nominando dapprima un «Consigliere per il coor-
dinamento delle politiche dell’immigrazione»’! e istituendo, poi,
con decreto emanato il 2 agosto 2000, un «Comitato per il coor-
dinamento interministeriale per le politiche di immigrazione»,
presieduto dallo stesso Presidente del Consiglio e di cui fanno
parte i responsabili di undici dicasteri*2.

La seconda novita di rilievo & contenuta nello stesso decreto
istitutivo del Comitato interministeriale di coordinamento e ri-
guarda il ruolo delle regioni, delle province e dei comuni nella
programmazione su base annuale dei flussi in entrata. Acco-
gliendo in parte le richieste provenienti dagli enti territoriali in
questione, si & deciso di riconoscere loro un ruolo consultivo,
«mediante I'acquisizione di un parere preventivo della Confe-
renza unificata sulla emanazione dei decreti flussi annuali»*.

31 Vedi comunicato stampa del Presidente del Consiglio dei ministri, 28 giu-
gno 2000, in http://www.palazzochigi.it/servizi/comunicati/dettaglio.asp?d=6073,
consultato il 22 settembre 2000.

32 Vedi comunicato stampa del Presidente del Consiglio dei ministri, 10 ago-
sto 2000, in http://www.palazzochigi. 1t/serv1z1/comun1cat1/dettagho asp>d 6526,
consultato il 22 settembre 2000.

33 Ibidem.



15. Lltalia e i Balcani

di Ettore Greco

1. Evoluzione generale dell’area

I1 2000 & stato per I’Europa sudorientale un anno di impor-
tanti cambiamenti politici che, presi nel loro insieme, hanno se-
gnato una svolta di considerevole portata per il futuro della re-
gione.

In Croazia, la sconfitta elettorale del partito nazionalista
(Hdz) dell’ex presidente Franjo Tudjman (deceduto il 10 dicem-
bre 1999) alle elezioni parlamentari del 4 gennaio 2000 e la suc-
cessiva vittoria del pro-occidentale Stipe Mesic alle elezioni pre-
sidenziali (24 gennaio/7 febbraio) hanno aperto un nuovo ciclo
della storia politica del paese, consentendo la rapida ripresa sia
del processo di democratizzazione interna sia della cooperazio- -
ne con le istituzioni euroatlantiche.

Sviluppi ancora pitl rilevanti si sono verificati in Jugoslavia.
Con il crollo del regime di Slobodan Milosevic all’inizio di otto-
bre — in seguito alla drammatica crisi innescata dalla vittoria del
candidato dell’opposizione democratica, Vojislav Kostunica, alle
elezioni presidenziali del 24 settembre — & stato archiviato un
lungo periodo di isolamento internazionale della Jugoslavia che,
accentuatosi per effetto della guerra del Kosovo, ha lasciato il
paese in condizioni economiche e sociali di estrema precarieta.
Nelle successive elezioni parlamentari serbe (23 dicembre) il
cartello dell’ opposizione democratica ha ottenuto una maggio-
ranza schiacciante — circa 2/3 dei voti. E cosi calato definitiva-
mente il sipario sull’era Milosevic.

Uno sviluppo incoraggiante per gli attori impegnati nella
pacificazione dell’area & stata anche la vittoria alle lezioni muni-
cipali in Kosovo (28 ottobre) del partito capeggiato dal leader
moderato Ibrahim Rugova, da sempre sostenitore di una strate-
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gia improntata alla non violenza e al dialogo con le organizza-
zioni internazionali. La netta vittoria di Rugova ha fortemente
ridimensionato, almeno dal punto di vista politico, I’ala militan-
te dell’'indipendentismo kosovaro, quella complessa galassia di
gruppi nota come Esercito di liberazione del Kosovo (Uck),
che per un certo tempo alcuni Paesi occidentali, segnatamente
gli Usa, avevano considerato come loro interlocutore privilegia-
to. Infine, se si eccettua il caso del Kosovo, dove si sono regi-
strati ripetuti scontri tra albanesi e serbi, i persistenti focolai di
crisi — in particolare, le tensioni interetniche in Bosnia-Erzego-
vina e in Macedonia — non hanno dato luogo a gravi fenomeni
di violenza.

La possibilita di un reinserimento progressivo di due Paesi
chiave come la Jugoslavia e la Croazia nell’ambito della coope-
razione internazionale ha mutato radicalmente la scena balcani-
ca. Pit in generale, nell’area si & venuto instaurando un clima
politico pit sfavorevole al nazionalismo, almeno nelle sue forme
piu aggressive e violente. Sono di conseguenza migliorate anche
le prospettive della cooperazione regionale.

Sono rimasti tuttavia irrisolti una serie di conflitti i cui effet-
ti si ripercuotono a vasto raggio nell’area. Nonostante la svolta
politica verificatasi in Jugoslavia e la sconfitta elettorale del-
I'Uck, non si & aperto alcun nuovo spiraglio per un accordo fra
serbi e albanesi sullo szatus finale del Kosovo. Si € anzi consoli-
data la convinzione che una cospicua presenza militare interna-
zionale sara indispensabile nella regione per molti anni a venire.
L’avvento di una nuova dirigenza democratica a Belgrado do-
vrebbe rendere piti agevole un compromesso per il conflitto,
che oppone la Serbia ai secessionisti del Montenegro; ma alla
fine del 2000 le posizioni del governo montenegrino e quelle del
nuovo governo jugoslavo rimanevano ancora molto distanti.
Una notevole incertezza pesa d’altronde sul futuro della stessa
Serbia, essendo tutt’altro che scontata la capacita del nuovo go-
verno di portare il paese fuori dalla crisi e restituirgli prospetti-
ve credibili di ripresa. Infine, in Bosnia-Erzegovina non solo
non sono stati rimossi i principali ostacoli strutturali all’attua-
zione del disegno istituzionale definito a Dayton (1995), ma la
stessa coesistenza tra i gruppi etnici & rimasta altamente proble-
matica, come ha dimostrato, fra I’altro, il nuovo successo delle
forze nazionalistiche alle elezioni generali svoltesi in autunno.
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Un altro elemento che ha caratterizzato ’anno in esame ¢ la
maggiore prontezza, rispetto al passato, con cui i principali atto-
ri internazionali hanno reagito ai nuovi sviluppi balcanici. La
Croazia & stata ammessa nella Partnership for Peace (Pfp) della
Nato il 25 maggio 2000, mentre il 18 dicembre hanno avuto ini-
zio i negoziati tra Zagabria e I'Ue in vista della stipula di un ac-
cordo di associazione e stabilizzazione. La politica della condi-
zionalita & stata applicata con inedita flessibilita soprattutto nei
confronti della Jugoslavia, non appena & apparso chiaro che, ac-
quisito il riconoscimento della vittoria elettorale dell’opposizio-
ne, era possibile riavviare rapidamente la cooperazione, a vari li-
velli, con Belgrado. Particolarmente impegnative sono state le
aperture dell’Ue verso la Jugoslavia del neoeletto presidente Ko-
stunica. Il 9 ottobre I'Unione ha revocato le sanzioni contro Bel-
grado. Il 14 ottobre, al Vertice di Biarritz, ha deciso lo stanzia-
mento di 200 milioni di euro per i bisogni immediati della Jugo-
slavia. Nel successivo Vertice di Zagabria con i Paesi ex-jugosla-
vi e I’Albania (24 novembre), i Quindici hanno annunciato il
varo di un ampio programma di aiuti finanziari (4,5 miliardi di
euro fino al 2006) e di un regime di preferenze commerciali
asimmetriche — con la pressoché totale abolizione dei dazi doga-
nali — in favore di tali Paesi. Nella stessa occasione ¢& stato anche
firmato con la Macedonia il primo accordo di associazione e
stabilizzazione.

2. Direttrici dell’azione italiana

Nel 2000 ’Europa sudorientale si ¢ confermata come l’area
di maggiore impegno per I'Italia tanto dal punto di vista politi-
co-diplomatico quanto da quello militare.

L’esecutivo si & attenuto alle linee fondamentali che gia ave-
vano caratterizzato la sua politica balcanica nel 1999 dopo la
conclusione della guerra del Kosovo. Sia con il governo D’Ale-
ma che con quello Amato, 'Italia ha continuato a distinguersi,
rispetto ad altri Paesi occidentali, per enfasi posta sulla neces-
sita di contenere le spinte secessionistiche in Kosovo e Monte-
negro e¢ di puntare su soluzioni politiche che, pur garantendo
ampie autonomie, non rimettano in discussione i confini rico-
nosciuti internazionalmente. Il governo italiano non ha cosi
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mancato di esprimere, a pil riprese, le sue riserve sugli incorag-
giamenti che sono venuti, soprattutto da parte americana, alle
posizioni indipendentiste in Kosovo e Montenegro. Nei primi
mesi dell’anno ha continuato anche a manifestarsi una marcata
divergenza di vedute tra Italia e Usa a proposito della politica
delle sanzioni contro la Jugoslavia. Solo in maggio, di fronte
alla nuova stretta repressiva decisa da Milosevic, il governo ita-
liano ha rinunciato alla sua richiesta di un allentamento delle
sanzioni.

Dopo i cambiamenti politici in Croazia e Jugoslavia I'Italia
¢ stata tra i Paesi occidentali che con piu convinzione ha solle-
citato un rapido riavvicinamento fra i due Paesi e le istituzioni
euroatlantiche. Anche le nuove iniziative di cooperazione regio-
nale intraprese dall’Italia hanno trovato un terreno piu favore-
vole grazie alla ripresa della cooperazione a vasto raggio con
Zagabria prima e con Belgrado poi. Di particolare importanza &
stato il varo dell’Iniziativa adriatica e ionica, con cui il governo
italiano si propone fra I’altro di contribuire allo sviluppo della
dimensione sudorientale della politica estera comune dell’Ue
(pat. 7).

Nel contempo, il governo ha cercato di impostare su nuove
basi i rapporti sia con I’Albania che con il Montenegro, con
I'obiettivo di ottenere un loro maggiore impegno contro i traffi-
ci illegali nell’Adriatico, fonte di crescente preoccupazione per i
responsabili della sicurezza e per 'opinione pubblica italiana.

E infine continuata la consistente partecipazione italiana alle
missioni militari nell’area. Alla data del 1° settembre 2000 i mi-
litari italiani nei Balcani erano 7.910 su un totale di 8.145 schie-
rati all’estero!.

3. Limpegno per la ricostruzione del Kosovo

Come gia accennato, I'Italia, pur astenendosi, al pari degli
altri Paesi occidentali, dal formulare una sua posizione precisa
sul problema dello status finale del Kosovo, ha espresso una

1 E da notare che il Parlamento ha approvato a grande maggioranza la
proroga fino al 31 dicembre 2001 delle varie missioni militari nell’area (hanno
votato contro solo la Lega Nord e Rifondazione Comunista).
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netta preferenza per una politica tesa a contenere le spinte se-
cessionistiche kosovare e a riaffermare I'inviolabilita dei confini
jugoslavi. Vari esponenti del governo hanno denunciato il ri-
schio che, legittimando le aspirazioni separatistiche, si generi
una spirale incontrollabile di rivendicazioni. «Una frammenta-
zione ancora maggiore dei Balcani — ha sostenuto il ministro de-
gli Esteri, Lamberto Dini —, non potrebbe essere che fonte ulte-
riore di instabilita. Siamo contrari a stati fondati su basi etniche
o religiose (...) Un dilagare di piccoli stati etnici rischierebbe fra
Paltro di consegnare il potere dei Balcani nelle mani del crimine
organizzato e delle mafie»?. Nel corso di un incontro con il nuo-
vo Presidente jugoslavo Kostunica (12 ottobre), il Presidente del
Consiglio italiano Giuliano Amato si & limitato genericamente
ad auspicare la coesistenza pacifica tra le varie etnie, aggiungen-
do che «ci vorra tempo per impostare in Kosovo rapporti su
basi nuove rispetto al passato»’. Pur sottolineando i positivi ti-
sultati ottenuti in seguito all’intervento internazionale — rientro
dei profughi, graduale ripresa dell’attivitd economica, creazione
di un embrione di amministrazione locale — il governo ha rico-
nosciuto le gravi deficienze dell’amministrazione civile interna-
zionale e ha espresso in pill occasioni la sua preoccupazione per
le continue rappresaglie degli albanesi contro le minoranze etni-
che e per il periodico riaccendersi degli scontri interetnici (vio-
lenti scontri si sono verificati, in particolare, nella zona di Mi-
trovica nella prima meta dell’anno e al confine tra Serbia e Ko-
sovo — valle di Presevo — nella seconda). Esponenti del governo
non hanno fatto mistero della loro convinzione che bisognasse
contrastare, con maggiore decisione rispetto a quanto non appa-
rissero disposti a fare gli americani, i settori dell’'Uck che si era-
no rifiutati di deporre le armi*. In maggio, in un discorso dedi-
cato alla situazione nei Balcani, Amato ha anche posto I'accento

2 Vedi il libro intervista a Lamberto Dini di Maurizio Molinari, Fra Casa
Bianca e Botteghe Oscure, Roma, Guerini e Associati, 2001, p. 75. Contro
Iipotesi di un Kosovo indipendente, vedi anche I'articolo del sottosegretario
agli Esteri, Umberto Ranieri, Kosovo non fu inutile intervenire, in «LUnita»,
22 marzo 2000.

3 Cit. ne «Il Sole-24 Ore», 13 ottobre 2000.

4 Vedi, in particolare, gli interventi del sottosegretario agli Esteri, Umber-
to Ranieri su «L’Unita» del 23 febbraio e del 22 marzo 2000.
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sugli inconvenienti derivanti dallo scarso coordinamento tra i
tanti organismi, governativi € non, operanti nella regione’.

L'azione italiana in Kosovo, particolarmente consistente sul
piano militare, ha offerto il destro a critiche per I'insufficiente
presenza politico-diplomatica. A differenza di altri Paesi con
truppe in Kosovo che dopo la guerra hanno aperto a Pristina
rappresentantanze indipendenti dalle loro ambasciate a Belgra-
do, I'Italia & rimasta senza un diplomatico nella capitale kosova-
ra. Il sottosegretario agli Esteri, Umberto Ranieri, ne ha attri-
buito la colpa alle ristrettezze di bilancio®, ma vi si pud vedere
anche l'intento di riaffermare 'appartenenza della regione alla
Jugoslavia. Non hanno comunque giovato all'immagine dell’Ita-
lia in Kosovo le visite ripetutamente annunciate e poi annullate
da esponenti di spicco del governo’. Le difficolta che I'Italia
continua a incontrare nell’assicurare adeguato sostegno organiz-
zativo alle sue iniziative nell’area sono state anche evidenziate
dalla relazione della commissione tecnico-amministrativa di in-
chiesta istituita il 26 gennaio 2000 dalla Presidenza del Consi-
glio sulla gestione degli aiuti umanitari a Valona da parte della
protezione civile. La commissione ha concluso che vi sono state
«gravi carenze organizzative», «confusione contabile» e la scelta
di responsabili non all’altezza dei compiti.

Il governo ha messo a disposizione notevoli risorse finanzia-
rie, nell’ambito della cooperazione allo sviluppo, per la ricostru-
zione del Kosovo. Nel novembre 2000 risultavano essere stati
deliberati interventi, a partire dalla primavera 1999, per un tota-
le di 28 miliardi di lire. Quelli completati ammontavano a 14
miliardi di lire, per lo piti sotto forma di contributi alla missione
Onu (Unmik) e a singoli organismi internazionale (Oms, Oim,
Fao e Unhcr). Erano inoltre in fase di realizzazione interventi
per 9,6 miliardi, il piti importante dei quali & la ristrutturazione

5 Vedi il «Corriere della Sera», 9 maggio 2000.

6 Vedi I'intervista di Ranieri a «Il Giorno», «Il Resto del Carlino» e «La
Nazione», 26 novembre 2000.

7 11 24 febbraio, in un intervento nel quale ha espresso giudizi pesanti an-
che sul comportamento dei contingenti militari degli altri Paesi, il vicecoman-
dante italiano della missione militare in Kosovo, generale Silvio Mazzaroli, ha
denunciato la mancanza di un «sistema paese» che consenta di valorizzare
adeguatamente I'impegno militare. Il giorno seguente Mazzaroli & stato rimos-
so dall'incarico dal Capo di Stato Maggiore della Difesa, Mario Arpino.
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e gestione dell’ospedale di Pec. Infine I'Italia ha stanziato 4,5
miliardi a sostegno di progetti dell’Unmik incentrati soprattutto
sui problemi ambientali®,

- GIli effettivi militari italiani impegnati nella Kosovo Force
(Kfor) erano, alla data del 1° settembre 2000, 5.557, compreso il
personale schierato in Albania e Macedonia. Si trattava del se-
condo contributo, per dimensioni, dopo quello degli Usa. Su ri-
chiesta del comandante supremo delle forze armate in Europa,
generale Wesley Clark, e a seguito di un colloquio telefonico tra
D’Alema e Clinton, a marzo I'Italia ha inviato 350 fucilieri del
reggimento «San Marco» della Marina a sostegno dei militari
francesi impegnati nel riportare sotto controllo la zona di Mitro-
vica, teatro di ripetuti scontri tra albanesi e serbi. Un ruolo di
spicco, nell’ambito della missione internazionale in Kosovo,
hanno inoltre svolto i carabinieri italiani impegnati nell’attivita
di contrasto alla criminalitd. A riconoscimento dell’importdnza
del contributo offerto dall’Italia sul piano militare, il 16 ottobre
2000 & stato nominato a capo della Kfor un generale italiano,
Carlo Cabigiosu®. |

4. | rapporti con Serbia e Montenegro e il ruolo italiano nel-
la crisi jugoslava

Nei primi mesi del 2000 il governo italiano svolge un’intensa
azione diplomatica per convincere gli alleati dell’opportunita di
un ammorbidimento delle sanzioni contro la Serbia. II 19 gen-
naio, nel corso di un colloquio telefonico, D’Alema ne riparla
con Clinton. All'inizio di febbraio viene decisa la sospensione
dell’embargo aereo, ma I'Italia continua a chiedere anche quella
dell’embargo petrolifero, proponendo che siano parallelamente
inasprite le «sanzioni che colpiscono direttamente il governo di

8 Pitt di 133 miliardi sono stati raccolti da privati attraverso I'operazione
Arcobaleno.

9 Le spese sostenute per la partecipazione italiana alla missione militare
per il Kosovo sono ammontate nel 2000 a pit di 1.500 miliardi, la meta dei
quali stanziati con appositi provvedimenti legislativi, il resto tratto dal bilancio
della Difesa. Alla data del 1° settembre 1.544 militari italiani erano impegnati
nell’ambito della Stabilization Force (Sfor) in Bosnia-Erzegovina.
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Belgrado, quali le restrizioni di movimento e le misure a caratte-
re finanziario»!°, Il governo continua a insistere sulla. sua propo-
sta anche nelle settimane successive. «L'Ttalia — sostiene il mini-
stro degli Esteri Dini — & per 'attenuazione dell’embargo che
pud dare effetti opposti a quelli che ci si proponeva. Il regime
utilizza le sanzioni come mezzo di propaganda contro 1'Occi-
dente indicato come responsabile delle sofferenze del popolo»!l.
Il governo sembra convinto che la caduta di Milosevic non sia
imminente e che occorra pertanto impostare una strategia di
lungo termine che eroda la base di consenso del regime. Anche
Amato sostiene che le sanzioni hanno pit rafforzato che indebo-
lito il presidente jugoslavo'. Tuttavia, all'incontro di aprile dei
ministri degli Esteri dell’Ue, la linea italiana, riproposta da Dini,
non trova consensi sufficienti. |

Decisamente contrari a un alleggerimento dell’embargo ri-
mangono gli americani. L'amministrazione Clinton continua a
“considerare la politica italiana troppo morbida verso la Serbia e
come tale dannosa per la compattezza del fronte occidentale
contro Milosevic. A fine settembre, in un articolo sul «Financial
Times»!* ’ex portavoce del Dipartimento di Stato, James Rubin,
riapre la polemica con Dini, sostenendo che nel corso del nego-
ziato di Rambouillet il governo italiano si era troppo sbilanciato
in favore dei serbi e che successivamente si era opposto alle san-
zioni per poter continuare a fare affari con la Serbia'“.

Nella prima meta del 2000 il governo italiano ha intrapreso
una serie di iniziative a sostegno delle forze di opposizione in

10 Nota informativa del ministero degli Affari Esteri (Mae), 10 febbraio
2000.

11 Tntervista a «LUnita», 24 marzo 2000. Vedi anche le interviste di Um-
berto-Ranieri a «Il Sole-24 Ore», 29 marzo 2000 e a «Il Mattino», 19 maggio
2000.

12 Vedi la dichiarazione riportata in «Il Sole-24 Ore», 9 maggio 2000.

13 Countdown to a very personal war, 30 settembre-1 ottobre 2000.

14 Per la replica di Dini vedi Italians did not seek to favour Belgrade’s po-
sition war, in «Financial Timesy», 2 ottobre 2000 e Fra Casa Bianca e Botteghe
Oscure, cit. pp. 62-74, dove il ministro degli Affari Esteri italiano contestando
la tesi di Rubin che la delegazione kosovara a Rambouillet avesse pienamente
accettato il piano del Gruppo di Contatto, rimprovera gli alleati per non aver
mostrato maggiore flessibilita nelle trattative, rendendo cosi inevitabile il ricor-
so allo strumento militare.
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Serbia con l'intento di accrescerne il consenso fra la popolazio-
ne e mettere in difficolta Milosevic anche all'interno del paese.
Il tentativo piti organico & stato intrapreso con I'«Operazione
citta-citta» lanciata il 20 dicembre 2000 in favore delle citta ser-
be di Belgrado, Kragujovac, Nis, Novi Sad e Pancevo le cui
amministrazioni erano in mano all’opposizione democratica.
Lobiettivo del programma, diretto dalla direzione generale del-
la cooperazione allo sviluppo del ministero degli Esteri in coo-
perazione con I’Alto commissario per i diritti umani dell’Onu, &
stato di aiutare la popolazione locale colpita nella sua vita quo-
tidiana dalle conseguenze della guerra attraverso una serie di
programmi di assistenza in alcuni settori di primaria importan-
za (afuti alimentari, sanita, istruzione, altri servizi sociali di base
ecc.). Sono state a tal fine create delle parmers/oz'p tra ammini-
strazioni locali italiane e quelle delle summenzionate citta della
Serbia. E stato anche previsto un ampio c01nvolg1mento delle
organizzazioni non governative. I'«Operazione citta-citta» si ¢
affiancata al programma «Assistenza dell’Europa per la demo-
crazia» lanciato dalla presidenza portoghese dell’'Ue con l'inten-
to di rilanciare il dialogo con la societa civile attraverso sia la
tradizionale assistenza umanitaria che il sostegno agli istituti ac-
cademici e di ricerca, ai media indipendenti e alle amministra-
zioni locali democratiche. Tuttavia, la realizzazione di questi e
analoghi programmi & stata assai lenta e contrastata a causa de-
gli ostacoli frapposti dalle autorita jugoslave, ma anche delle
persistenti divisioni in seno all’opposizione.

Il 26 maggio il governo decide di inviare il ministro pleni-
potenziario Mario Caracciolo a Belgrado come titolare della
sede diplomatica, a cui era stato destinato sin dal novembre
1999. Caracciolo viene tuttavia presentato come incaricato d’af-
fari, anziché come ambasciatore. Il governo vuole evitare che sia
costretto a incontrare Milosevic, capo dello Stato ospitante, per
presentargli la lettera di credenziali. E evidente il desiderio del
governo di non esporsi a ulteriori accuse di filoserbismo.

Proprio in maggio il regime jugoslavo avvia una nuova cam-
pagna di repressione contro I’opposizione e i media indipenden-
ti. Questa volta, perd, si moltiplicano anche i segni di un pro-
gressivo disfacimento delle strutture di potere attorno a Milose-
vic. Lopposizione appare inoltre seriamente intenzionata a su-
perare — 0 quantomeno a mettere temporaneamente da parte —
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le sue divisioni interne. Tutto cio spinge il governo italiano a ri-
vedere la sua posizione circa la strategia da adottare nei con-
fronti di Milosevic, rinunciando alla sua richiesta di alleggeri-
“mento delle sanzioni.

La decisione delle autorita jugoslave di riscrivere la costi-
tuzione e la legge elettorale, per consentire a Milosevic di rima-
nere al potere anche dopo la scadenza del suo mandato presi-
denziale, apre una nuova fase di crescenti tensioni politiche in
Serbia. II rifiuto del regime di riconoscere la vittoria del candi-
dato unico dell’opposizione, Vojislav Kostunica, al primo turno
delle elezioni presidenziali (24 settembre) scatena un’ondata di
proteste in tutto il paese. A urne ancora aperte Amato dichiara
che, se Milosevic si dichiarasse vincitore, si dovrebbe continuare
con ancora maggiore determinazione nella strategia di isolamen-
to internazionale contro la Serbia®. Il 28 settembre Dini invia
un messaggio a Milosevic, invitandolo a dimettersi prima del
ballottaggio, Il ministro degli Esteri dichiara tuttavia che, in
caso di mancate dimissioni, si dovrebbe andare al ballottaggio®,
cosa che invece i sostenitori di Kostunica escludono. Il 5 otto-
bre questi ultimi assaltano e mettono a fuoco il Parlamento e
prendono il controllo della sede centrale della televisione di Sta-
to. E il crollo definitivo del regime di Milosevic che viene ab-
bandonato anche dagli apparati di repressione che si astengono
dall’intervenire contro i manifestanti, come richiesto, fra gli al-
tri, da Amato, in un appello rivolto, lo stesso 5 ottobre, all’eser-
cito e alle forze di sicurezza. Il governo ha successivamente ri-
vendicato di aver svolto un ruolo diplomatico di primo piano
nei giorni cruciali della crisi, contribuendo a convincere le auto-
rita serbe a rinunciare all’uso della forza®.

Amato ¢ il primo capo di governo europeo a recarsi in visita
a Belgrado (12 ottobre) dopo la proclamazione della vittoria di
Kostunica. La delegazione italiana, composta anche da Dini e

15 Vedi le dichiarazioni di Amato riportate sul «Corriere della Sera», 25
settembre 2000.

16 Vedi «Corriere della Sera», 29 settembre 2000.

17 Vedi Amato claims Italy was key in Serbia crisis, in «International He-
rald Tribune/Italy Daily», 7-8 ottobre 2000. L’ambasciatore italiano in Jugosla-
via & stato il primo diplomatico straniero a riconoscere il leader dell’opposizio-
ne Kostunica come il presidente eletto del paese.
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dal ministro del Tesoro Vincenzo Visco, promette il pieno ap-

poggio italiano all’ammissione della Jugoslavia nelle istituzioni fi-
‘nanziarie internazionali e annuncia un programma di sostegno
alla sua ricostruzione politica ed economica basato su un pac-
chetto di doni e crediti di aiuto per 300 miliardi di lire. I dettagli
del programma vengono definiti nel corso di un successivo in-
contro (10 novembre) tra Kostunica e il ministro dell’Industria e
del Commercio Estero Enrico Letta. Accanto ai 60 miliardi che
I'Ttalia aveva gia messo a disposizione della Banca mondiale per
la ristrutturazione del debito jugoslavo e per finanziare opere in-
frastrutturali, fra gli aiuti immediati figura un contributo di 40
miliardi per consentire alla Serbia di far fronte agli acquisti di
prodotti energetici in vista dell’inverno. L'Ttalia promette anche
incentivi finanziari per le piccole e medie imprese italiane inte-
ressate a formare joint vemtures con imprese jugoslave. Viene
inoltre prevista l’entrata in fase operativa a gennaio del piano
della cooperazione allo sviluppo per la Jugoslavia con finanzia-
menti per circa 150 miliardi di lire tra doni e crediti. Altre misu-
re di assistenza includono il proseguimento del programma citta-
citta (13 miliardi di lire), I'utilizzazione da parte della Simest di
un fondo apposito (20 miliardi) per il finanziamento alle imprese
in deroga ai normali criteri di erogazione e un fondo speciale
della Finest a sostegno degli investimenti delle aziende del
Nord-Est. L'obiettivo del governo & fra I'altro di gettare le basi
per una ripresa dei rapporti economici con la Jugoslavia di cui
I'Ttalia era il secondo partner commerciale — dopo la Germania —
prima dell’intervento della Nato in Kosovo. Anche negli anni
Novanta si sono stabiliti importanti legami economici, fra cui il
peraltro controverso accordo di partecipazione della Telecom
nella societa telefonica serba stipulato nel 1996,

Al pari degli altri Paesi occidentali, I'Ttalia si & trovata in dif-
ficolta nel definire una linea convincente sul conflitto serbo-
montenegrino, data anche l'incertezza sull’evoluzione della si-
tuazione interna in Serbia. Tutte le iniziative e le prese di posi-
zione del governo hanno avuto di mira I’obiettivo di evitare un

18 Anche il neoeletto presidente Kostunica ha posto, in pitt occasioni.
Paccento sul rapporto speciale che & storicamente intercorso tra Italia e Jugo-
slavia. Vedi, ad esempio, I'intervista di Kostunica al «Corriere della Sera», 13
ottobre 2000.
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ulteriore aggravamento del conflitto. «Stiamo chiedendo alle au-
torita montenegrine — ha dichiarato Amato in maggio — di muo-
versi con estrema cautela e non fare alcuna mossa avventata che
potrebbe provocare reazioni»®, Nettamente contrario alla seces-
sione del Montenegro dalla Jugoslavia si é ripetutamente dichia-
rato Dini, che ha anche criticato I’amministrazione americana
per avere incoraggiato in determinati momenti, per lo piu in
funzione anti-Milosevic, i secessionisti montenegriniZ,

L'Ttalia ha cercato di ottenere dal Montenegro una coopera-
zione pil efficace contro la criminalitd organizzata e i traffici il-
legali soprattutto attraverso I'attuazione del memorandum di in-
tesa firmato il 9 dicembre 1999. Interesse fondamentale dell'Tta-
lia & che vengano recisi i legami tra i latitanti italiani e la crimi-
nalita montenegrina che sono alla base dello sviluppo delle atti-
vita criminali nell’Adriatico negli ultimi anni. Questo tema ha
dominato i rapporti bilaterali italo-montenegrini nel corso del
2000. All'inizio dell’anno sono stati attivati due uffici di collega-
mento delle forze dell’ordine italiane a Bar e Podgorica. In varie
dichiarazioni esponenti del governo hanno giudicato positiva-
mente i primi mesi di attuazione dei nuovi strumenti di coope-
razione contro la criminalita, pur nelle difficolta intrinseche in
un rapporto con uno stato cui la comunita internazionale non
riconosce le prerogative della sovranita. Particolarmente impor-
tante per I'Italia ¢ stato ’arresto di un numero cospicuo di lati-
tanti italiani e di scafisti dediti al traffico illegale di persone gra-
zie alla collaborazione delle autorita montenegrine.

5. Il sostegno al nuovo corso croato

Massimo D’Alema ¢ stato il primo capo di governo straniero
a visitare la Croazia (17 febbraio) dopo le elezioni parlamentari
e presidenziali svoltesi tra gennaio e febbraio che hanno portato
al potere una nuova dirigenza democratica aperta alla collabora-
zione con le istituzioni occidentali. Nell’incontro con il nuovo
premier croato, Ivica Racan, D’Alema ha assicurato il pieno so-

19 «International Herald Tribune/Italy Daily», 8 maggio 2000.
20 Fra Casa Bianca e Botteghe Oscure, cit., pp. 75-76.
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stegno italiano al processo politico in corso. Il 6 aprile, Dini ha
incontrato a Roma il ministro degli Esteri della Croazia, Tonino
Picula, ribadendo la volonta di favorire un rapido avvicinamen-
to della Croazia alle organizzazioni euro-atlantiche. In un suc-
cessivo incontro di Amato con Racan (8 maggio) & stata definita
una serie di impegni comuni dei due Paesi, inclusa la realizza-
zione di periodiche consultazioni bilaterali. La diplomazia italia-
na si & attivamente adoperata anche per vincere le resistenze di
alcuni Paesi della Nato all’ammissione della Croazia al program-
ma Partnership for Peace, avvenuta il 25 maggio al Consiglio
Atlantico di Firenze. L'Italia ha inoltre promosso I’allargamento
alla Croazia dell'intesa trilaterale con Slovenia e Ungheria,
un’iniziativa di cooperazione regionale che include importanti
accordi economici e militari.

Linteresse italiano allo sviluppo dei rapporti con la Croazia
¢ legato anche alla volonta di promuovere il mantenimento e lo
sviluppo dell’identitd culturale della minoranza italiana in Istria
e Dalmazia. Un accordo bilaterale firmato il 5 novembre 1996
-aveva gettato le basi per lo sviluppo di una collaborazione tra i
due Paesi sulle questioni delle minoranze. Tuttavia, sotto Tudj-
man, 'attuazione dell’accordo aveva segnato il passo. Con la vit-
toria in Croazia del fronte di opposizione, cui risulta siano an-
dati i favori anche della stragrande maggioranza della minoranza
italiana®!, si sono creati i presupposti per nuove forme di colla-
borazione tra Roma e Zagabria anche per la tutela dei diritti
delle minoranze. Da parte italiana & stato commentato positiva-
mente 'annuncio del nuovo governo croato del varo di un dise-
gno di legge per introdurre il bilinguismo in Istria a livello re-
gionale, Non meno importanti sono le nuove opportunita di in-
terscambio economico bilaterale che pud offrire il futuro inseri-
mento della Croazia nei contesti di cooperazione euroatlantica.
Va notato, a tal riguardo, che nel primo semestre dell’anno I'Ita-
lia & risultata il primo partner commerciale della Croazia, supe-
rando anche la Germania. Sono considerevolmente cresciuti an-
che gli investimenti italiani in Croazia.

21 Vedi «International Herald Tribune/Italy Daily», 6 gennaio 2000.



292 Ertore Greco

6. Gli sviluppi della relazione speciale con I’Albania

Il governo italiano ha espresso in pitt occasioni una valuta-
zione complessivamente positiva dell’evoluzione sia economica
che politica dell’Albania, un paese verso il quale I'Italia si & as-
sunta, sin dai primi anni Novanta, una responsabilita speciale,
riconosciuta anche dagli altri Paesi occidentali. Come notato
con soddisfazione da Dini in occasione della riunione della
Commissione mista italo-albanese (3-4 luglio), 'economia alba-
nese ha continuato a crescere in modo assai sostenuto. Significa-
tivi progressi sono stati compiuti anche sulla via della stabilizza-
zione macroeconomica, con un drastico contenimento del tasso
di inflazione e una riduzione del deficit di bilancio. Si & deter-
minata anche una crescita delle relazioni economiche bilaterali.
Nel 1999 I'Ttalia si & confermata il partner commerciale di gran
lunga piti importante dell’Albania (il volume dell’interscambio ¢
cresciuto di oltre il 25%). Secondo dati resi noti dal governo,
all’inizio del 2000 risultavano operanti in Albania oltre 600 im-
prese italiane o italo-albanesi per un investimento complessivo
di circa 600 miliardi di lire. A meta dell’anno erano in cotso o
in via di definizione progetti per complessivi 470 miliardi di lire
nell’ambito delle attivita per la cooperazione allo sviluppo. Altri
40 miliardi circa sono stati assegnati all’Albania dalla Gestione
fondi privati della Missione Arcobaleno.

In linea con le valutazioni delle competenti organizzazioni
internazionali, il governo italiano ha dato un giudizio positivo
anche del modo in cui si sono svolte le elezioni municipali del
1° ottobre vinte dalla coalizione di governo capeggiata dal parti-
to socialista, nonostante il loro esito sia stato fortemente conte-
stato dal principale gruppo di opposizione, il partito democrati-
co dell’ex presidente Sali Berisha. I partiti di centro-destra ita-
liani sono stati assai pitt critici sull’Tandamento del processo di
democratizzazione in Albania, puntando I'indice sugli episodi di
violenza politica che si sono verificati a pill riprese anche nel
corso del 2000. Tali episodi, benché pit sporadici e circoscritti
che in passato, sono il riflesso della persistente tendenza a una
gestione accentratrice del potere sia a livello nazionale che loca-
le. E da notare che, in un comunicato emesso il 1° dicembre, la
Presidenza francese dell’Ue ha espresso preoccupazione per
Paumento della violenza sulla scena politica albanese.



L'ltalia e { Balcani 293

L'Ttalia ha sostenuto che la ripresa economica e il consolida-
mento delle istituzioni democratiche in Albania offrivano una
base sufficiente per 'approfondimento delle relazioni contrat-
tuali tra I'Ue e Tirana. E questa la linea che ha esposto Dini al
Consiglio Affari Generali del 10 luglio 2000. Tuttavia, per tutto
il 2000, non & stato possibile arrivare a un’apertura dei negoziati
per la stipula di un accordo di associazione e stabilizzazione tra
I'Ue e I’Albania a causa delle gravi carenze strutturali che que-
st’'ultima continua a presentare in molti settori sia dal punto di
vista legislativo che della concreta attuazione delle norme esi-
stenti. Nonostante queste difficolta, I’Italia ha continuato a insi-
stere in sede Ue per un sollecito avvio dei negoziati, augurando-
si che esso abbia luogo entro la prima meta del 2001.

Nell’anno in esame, al centro dei rapporti bilaterali italo-al-
banesi & stata soprattutto la cooperazione contro i fenomeni di
criminalitd organizzata nell’Adriatico. L’attenzione su questo
tema assai delicato si € riaccesa a seguito di un drammatico epi-
sodio verificatosi il 24 luglio al largo di Otranto. Un motoscafo
della guardia di finanza italiana & stato speronato da un’imbar-
cazione pilotata da albanesi che trasportava illegalmente immi-
grati di etnia curda. Nell'incidente sono morte quattro persone,
fra cui due finanzieri. Il governo italiano ha reagito minacciando
di sospendere gli aiuti economici all’Albania se non fosse stato
assicurato un maggior impegno nella lotta al crimine organizza-
to. I partiti dell’opposizione di centro-destra hanno chiesto
I'adozione di misure piti drastiche. Alleanza Nazionale, in parti-
colare, si & pronunciata in favore di una sospensione immediata
degli aiuti all’ Albania.

Tre giorni dopo 'incidente, su sollecitazione e con la consu-
lenza italiana, il governo albanese ha approvato un disegno di
legge che consente il sequestro anche in rada delle imbarcazioni
non regolarmente registrate e la loro distruzione e prevede pene
pit severe per i fabbricanti di tali imbarcazioni e per i contrab-
bandieri di clandestini. Il 28 luglio Amato, nel corso di una visi-
ta a Tirana molto contestata dal centro-destra, ha concordato
con il premier albanese Ilir Meta I'invio da parte italiana di al-
cuni elicotteri per la sorveglianza delle coste albanesi con
Iobiettivo di individuare quei nascondigli delle imbarcazioni dei
trafficanti che non sono rintracciabili con il pattugliamento in
mare. E stata decisa la costituzione di una forza di monitoraggio
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comune italo-albanese per assicurare una vigilanza costante del
territorio e verificare ’applicazione delle misure anti-trafficanti
adottate da Tirana. La speranza del governo italiano & che gra-
zie a questi nuovi meccanismi di collaborazione sia possibile
bloccare gli scafisti prima della partenza dal territorio albane-
se?2, E apparsa tuttavia subito evidente la partlcolare delicatezza
di una missione che costituisce un’ingerenza piuttosto incisiva.
Non a caso, all'indomani dell’accordo, il presidente albanese
Rexhep Meidani ha cercato di ridimensionarne il contenuto, che
pero, dopo le proteste dell Italia, e stato riconfermato dal gover-
no di Tirana.

Nonostante I’episodio di Otranto e altri 51m111 anche se
meno gravi, verificatisi nel corso dell’anno, nel 2000 si & regi-
strata, nel complesso, una significativa riduzione dei flussi di
immigrazione clandestina di provenienza albanese ed ¢ venuta
effettivamente sviluppandosi in Albania la confisca di imbarca-
zioni usate per i traffici illegali. Anche il numero di rimpatri €
considerevolmente cresciuto. Questi risultati sono stati ottenuti
grazie anche a un rafforzamento dei meccanismi di cooperazio-
ne bilaterale. Il 10 gennaio & stato stipulato un nuovo protocollo
per stroncare i traffici clandestini di immigrati che ha consentito
di intensificare I’attivita di contrasto, in territorio albanese, degli
imbarchi per I'Italia. Utile si & rivelata, in particolare, la presen-
za di un gruppo navale della marina militare italiana attorno al-
Iisola di Saseno nei pressi della costa albanese. D’altra parte,
Ieffettiva applicazione della nuova normativa albanese contro i
trafficanti varata in luglio ¢ iniziata solo in ottobre dopo la sua
approvazione da parte del Patlamento albanese.

LTtalia ha continuato i suoi programmi di assistenza alla po-
lizia albanese, cercando di conferire a essi un carattere pitl ope-
rativo, meno incentrato sulla formazione. A tal fine & stato isti-
tuito a Tirana un ufficio di coordinamento. L.a Missione Italiana
Interforze (pitt di 100 uomini) ha proseguito la sua attivita di
sostegno alla definizione di un nuovo modello organizzativo del-
la polizia albanese, all’aggiornamento della legislazione anticri-
mine e alla ricostruzione degli archivi.

22 Per una valutazione degli esiti dell’incontro di Tirana si veda l'intervi-
sta di Ranieri a «Il Foglio», 1° agosto 2000.
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In Parlamento ¢ stata notevolmente contrastata ’approva-
zione del decreto legge con cui sono stati stanziati altri 21 mi-
liardi di lire per la prosecuzione dei programmi italiani a soste-
gno delle forze di polizia albanesi. L'opposizione di centro-de-
stra ha chiesto che I'erogazione di questi nuovi aiuti venisse
condizionata alla verifica della corretta utilizzazione di quelli gia
stanziati e della collaborazione attiva da parte del governo alba-
nese. Il centro-destra ha in particolare denunciato il persistere
di una collusione tra gli alti vertici della polizia albanese e la cri-
minalita organizzata e ha posto 'enfasi sugli scarsi risultati otte-
nuti nella lotta contro alcuni fenomeni criminali in forte svilup-
po come la proliferazione delle coltivazioni di droga in Albania
e il sempre pitt massiccio insediamento di gruppi criminali alba-
nesi sul territorio italiano. Il governo ha dal canto suo sostenuto
che un’interruzione della politica degli aiuti avrebbe rischiato di
portare ’Albania a una nuova crisi di cui si sarebbero avvantag-
giati, per primi, i gruppi criminali. I'esecutivo ha tuttavia rico-
nosciuto la necessitd di introdurre meccanismi che vincolino le
competenti autorita italiane a riferire periodicamente sull’anda-
mento dei programmi di collaborazione con il governo albanese.

Al di 1a delle difficolta della collaborazione con 1’Albania, &
apparsa sempre piu evidente I'inadeguatezza di accordi solo bi-
laterali di fronte a fenomeni, come il traffico dei clandestini, che
richiedono un’attivitd di contrasto su scala regionale?”. L'Italia
ha cercato di avviare una serie di iniziative che rispondessero a
questa esigenza, promuovendo, ad esempio, incontri trilaterali
con Grecia e Albania sui problemi della criminalita organizzata,
‘nonché riunioni fra i capi delle polizie dei Paesi adriatici. Inol-
tre, la cooperazione contro la criminalita e i traffici illegali nel-
I’Adriatico e nell’Tonio & stato uno dei temi centrali della Confe-
renza di Ancona. E rimasto in parte irrisolto anche il problema
dei collegamenti funzionali tra la Missione Italiana Interforze e
le altre iniziative internazionali di assistenza alla polizia albane-
se, soprattutto la Multinational Advisory Police Element (Mape)
dell’'Ueo, cui I'Ttalia ha continuato peraltro a partecipare.

23 Su questo punto si veda S. Silvestri, Non é solo italiano il problema Al-
bania, in «Il Sole-24 Ore», 30 luglio 2000.
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7. La promozione della cooperazione regionale

Anche nel 2000 le principali iniziative di cooperazione re-
gionale rivolte all’Europa sudorientale si sono sviluppate nel
contesto del Patto di Stabilitd promosso dall’'Ue. L'evento chia-
ve dell’anno & stata la conferenza dei finanziatori (Regional
Funding Conference) svoltasi a Bruxelles il 29 e 30 marzo nel-
la quale sono stati annunciati finanziamenti per circa 1,8 mi-
liardi di euro destinati a 160 progetti di cui & stato previsto un
avvio in tempi rapidi (quick start projects) L'ltalia ha messo a
disposizione 304 miliardi di lire per il biennio 2000-2001, la
maggior parte dei quali per la realizzazione di progetti da av-
viare rapidamente. Nel corso del terzo incontro (16-17 ottobre
2000) del tavolo di lavoro del Patto di Stabilita sulla ricostru-
zione, lo sviluppo e la cooperazione economica — presieduto da
un italiano, Fabrizio Saccomanni — si & fatta una valutazione
complessivamente positiva dell’andamento dei primi guick start
programs, che hanno riguardato principalmente il settore delle
infrastrutture.

Nell’anno in esame I'Italia ha promosso anche la creazione
di un nuovo contesto di cooperazione regionale, I'Iniziativa del-
I’Adriatico e dello Ionio, che & stata lanciata nella conferenza
svoltasi ad Ancona il 19 e 20 maggio cui hanno partecipato tutti
gli Stati rivieraschi a eccezione della Jugoslavia: due membri
dell'Ue — Italia e Grecia — tre stati ex-jugoslavi (Croazia, Slove-
nia e Bosnia-Erzegovina) e I’Albania (il Montenegro & stato invi-
tato come osservatore). La conferenza si & articolata in quattro
tavole rotonde: 7) cooperazione in materia economica, del turi-
smo e del trasporto marittimo, sicurezza della navigazione; #)
tutela ambientale e valorizzazione delle risorse marine; 777) colla-
borazione interuniversitaria, culturale e scientifica; 7v) lotta ai
traffici clandestini e alla criminalitd organizzata. Su questi argo-
menti sono stati conclusi 14 accordi. Di rilevante importanza é
stato soprattutto il raggiungimento di un’intesa per una collabo-
razione piu stretta tra gli apparati di suzelligence dei Paesi parte-
cipanti che prevede la creazione di una serie di centri operativi
e una consultazione costante tra le forze dell’ordine dei Paesi
coinvolti. Si & decisa inoltre I'istituzione di un Consiglio del-
P'Adriatico e dello Ionio che si riunisce a livello ministeriale con
la partecipazione dell’Ue.
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Nel suo intervento alla riunione di Ancona Dini ha presen-
tato I'Iniziativa dell’Adriatico e dello Ionio come mirante ad
«affermare nei fatti una dimensione adriatica e sudorientale,
speculare, in qualche modo, alla dimensione nordica riconosciu-
ta dall’'Unione europea per la regione baltica»®*. Sotto questo
profilo ha acquisito un notevole significato il fatto che la riunio-
ne si sia svolta sotto 1’egida dell’'Unione europea. Un appoggio
all’iniziativa italiana era in effetti gia venuto dal Consiglio euro-
peo di Tampere dell’ottobre 1999. Alla riunione ha partecipato
fra gli altri anche il presidente della Commissione europea Ro-
mano Prodi.

Laltro aspetto qualificante dell’iniziativa & stato il tentativo
di costruire nuove forme di collaborazione incentrate, per dirla
ancora con Dini, sul «binomio “sviluppo e sicurezza”». Grande
enfasi & stata posta, come si & visto, soprattutto sulla necessita di
un’azione concertata contro la criminalitd organizzata. In una
riunione straordinaria svoltasi ad Atene il 26 settembre, il Con-
siglio Adriatico Tonico ha definito le regole procedurali per il
funzionamento. In una successiva riunione dell’organismo, an-
ch’essa straordinaria, che si & svolta a Zagabria ai margini del
Vertice sui Balcani occidentali (24 novembre), & entrata a far
parte dell’iniziativa anche la Jugoslavia.

24 Vedi larticolo di Dini su «La Stampa», 25 maggio 2000.



16. 1l Partenariato Euro-mediterraneo

di Roberto Aliboni, Silvia Anguzza e Stefania Bazzoni

1. Introduzione

La Conferenza ministeriale che si & tenuta a Marsiglia il 15-
16 novembre 2000 ha concluso il quinto anno del processo di
Partenariato Euro-mediterraneo, processo iniziato a fine novem-
bre 1995 con I'adozione della Dichiarazione di Barcellona da
parte dei quindici membri dell’Ue, di undici Paesi del Sud del
Mediterraneo non membri dell’'Ue (Algeria, Cipro, Egitto, Gior-
dania, Israele, Libano, Malta, Marocco, Siria, Tunisia, Turchia) e
dell’ Autorita nazionale palestinese.

Il processo di Barcellona costituisce 'ultima versione delle
diverse politiche che I'Ue (e prima dell’Unione, la Comunita) &
andata sviluppando verso l'area mediterranea a partire dal
19721, Rispetto alle versioni precedenti, la politica delineata dal-
la Dichiarazione di Barcellona aggiunge una dimensione multila-
terale ai gia esistenti rapporti bilaterali fra I'Ue e i Paesi interes-
sati. Esprime anche la volonta di sostituire una cooperazione
mediterranea paritaria alle politiche di cooperazione fino a quel
momento iniziate e condotte dall’Ue su proprio impulso. A que-
sto scopo la Dichiarazione stabilisce un dialogo politico soste-
nuto da alcune istituzioni (la Conferenza dei ministri, il Comita-
- to degli Alti funzionari, il Comitato Euro-Med per ['attuazione
del processo di Barcellona).

La Dichiarazione ha stabilito tre principali obiettivi di coo-

L'introduzione e i paragrafi 2, 4 € 5 sono stati scritti da Roberto Aliboni. 1/
paragrafo 3 é stato scritto da Silvia Anguzza e Stefania Bazzoni.

1 T vari aspetti del processo di Barcellona sono illustrati in F Attina ez al.,
Lltalia tra I'Europa e il Mediterraneo: il bivio che non c¢’¢ pia, Bologna, Il Mu-
lino per Arel, 1998.
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perazione; la costituzione di un’area di pace e stabilita, la crea-
zione di una zona di prosperitd comune, e 'istituzione di politi-
che cooperative nel campo dei rapporti umani, culturali e socia-
li. Sono infatti questi i tre capitoli in cui essa si articola.

Quarta della sua serie?, la Conferenza di Marsiglia ha dovu-
to prendere atto, con le conclusioni della Presidenza (francese)
di turno, di un bilancio poco soddisfacente in relazione a tutti i
tre capitoli appena menzionati. Per esaminare questi sviluppi, in
questo capitolo dell’Annuario, la prima sezione fa il punto della
cooperazione politica, di sicurezza e di quella umana, sociale e
culturale; la seconda sezione riguarda il partenariato economico,
esaminato dal punto di vista della cooperazione finanziaria e del
fondo Meda (Mésures d’accompagnement 4 la reforme de struc-
tures économiques et sociales) che la gestisce; la terza sezione
considera la politica dell’Italia; la quarta sezione trae brevi con-
clusioni di prospettiva.

2. Il Partenariato politico e socio-culturale
2.1. Processo di Barcellona e processo di pace in Medio Oriente

Se il bilancio complessivo non & soddisfacente, I'evoluzione
del Partenariato sembra perd messa soprattutto in questione
dalla prospettiva politica generale che si & venuta man mano af-
fermando nella regione.

Il processo di Barcellona & nato con I'idea di avviare una co-
operazione fra i Paesi mediterranei, e quindi anche fra arabi e
israeliani, in settori diversi da quello del conflitto che li oppone,
onde rafforzare il processo inteso a risolverlo e porre le premes-
se sistemiche e strutturali (di ordine sia politico, sia economico)
per prevenire conflitti futuri. Percid, i partner di Barcellona si
sono impegnati a non interferire con il processo di pace in Me-
dio Oriente avviato nel 1991 a Madrid (con I’aggiunta, nel 1994,
del processo di Oslo). La distinzione fra i due processi — quello

2 Le Conferenze precedenti sono: Barcellona, 27-28 novembre 1995; Mal-
ta, 15-16 aprile 1997; Stoccarda, 15-16 aprile 1999; un’importante sessione
straordinaria ha avuto luogo a Palermo, 3-4 giugno 1998.
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di Barcellona e quello della pace in Medio Oriente — non si ¢
perd dimostrata sostenibile. La spirale negativa del processo di
pace dopo |'assassinio di Rabin (4 novembre 1995) ha via via
modificato e ostruito la prospettiva di cooperazione di Barcello-
na, raggiungendo nella sua traiettoria discendente un pericoloso
minimo con la rottura e l'insutrezione conseguite al tentativo
Usa di arrivare, con il conclave di Camp David II (luglio 2000),
alla conclusione del negoziato fra Israele e i palestinesi.

Essendo un documento diplomatico, le conclusioni di Mat-
siglia non registrano la tendenza del processo di Barcellona ad
essere ostaggio del processo di pace in Medio Oriente, ma que-
sta tendenza & ormai inequivocabile e mette a rischio I'intero
processo, o almeno quel processo che i partner — specialmente
I'Ue - avevano in mente a Barcellona nel 1995,

Malgrado la brusca e sanguinosa sollevazione palestinese
(Vintifada dell’Al-Aqgsa), iniziata alla fine del settembre 2000, e
I'impegno del Vertice della Lega Araba (21-22 ottobre 2000),
per la veritd piuttosto vago, di mettere termine ai processi di
cooperazione multilaterale nei quali sia coinvolto anche Israele,
i Paesi arabi hanno ugualmente partecipato alla conferenza di
Marsiglia (con la presenza di Israele e I'assenza di Siria e Liba-
no). Essi intendono certamente conservare un legame politico e
soprattutto economico con 'Unione. E quindi vero quello che
affermano le conclusioni della Presidenza Ue quando sottolinea-
no che il Partenariato Euro-mediterraneo resta una sede nella
quale i contendenti coabitano. Ma si tratta di un successo pro-
blematico e ambiguo. Esso non vale a cambiare la realta di un
forte degrado del Partenariato come ambito di cooperazione in-
nanzitutto pol1t1ca La caratterizzazione politica era nelle pr1or1-
ta dello spirito di Barcellona. E questa caratterizzazione che si &
indebolita.

L’indebolimento & testimoniato dal fatto che a Marsiglia do-
veva essere approvata ed & stata invece accantonata la Carta
Euro-mediterranea per la pace e la stabilita, un documento lun-
gamente negoziato dai partner con lo scopo di ridisegnare in
termini pit realistici, e quindi realizzabili, la prospettiva di coo-
perazione delineata a Barcellona. La necessita di generare una
Carta che correggesse le ambizioni di Barcellona, addivenendo a
un piu limitato e circostanziato concetto comune di cooperazio-
ne emergeva non a caso nel luglio 1996 (sei mesi dopo la confe-
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renza di Barcellona), quando il governo israeliano da Peres pas-
so a Netanyahu e il processo di pace inizid a vacillare. Tuttavia,
accordatisi su una Carta meno ambiziosa, i partner non ’hanno
potuta adottare per l'ulteriore peggioramento del processo di
pace.

E facile concluderne che la Dichiarazione di Barcellona, con
la sua visione di una cooperazione penetrante e multiforme, fu
ottimisticamente firmata in una fase in cui da tutte le parti si ri-
teneva prossima una risoluzione del conflitto in Medio Oriente.
Ha cominciato a deperire col deperimento del processo di pace.
C’¢ stato con la Carta un tentativo di riorientarla in modo che
fosse piu funzionale all’agenda araba di sicurezza. Ma, il naufra-
gio del processo di Oslo a Camp David II ha escluso anche
questo tentativo di recupero. Il processo di Barcellona si &€ dun-
que confermato ostaggio del processo di pace e, del resto, non
c’é troppo da meravigliarsene.

2.2. La sicurezza e la dimensione umana, sociale e culturale

Un po’ ironicamente, pochi mesi prima del deludente risul-
tato di Marsiglia, al Consiglio europeo di Santa Maria de Feira
(19-20 giugno, 2000) i Quindici hanno approvato la loro strate-
gia comune sul Mediterraneo, secondo i termini dell’articolo 23
del Trattato dell'Unione. Anche se arriva quattro anni e mezzo
dopo essere stata di fatto intrapresa, la strategia & utile, perché
consente in tema di Pesc il voto a maggioranza qualificata nel-
I'Ue e quindi semplifica e migliora il processo decisionale del
Partenariato. In effetti, il Partenariato si & trovato regolarmente
a decidere sui vari dossier solo all’ultimo momento, dovendo
aspettare le decisioni dell’'Ue (rallentate dal voto del Consiglio e
anche dalla burocrazia della Commissione), e quindi nell’alter-
nativa di prendere o lasciare (inevitabilmente di prendere onde
evitare che tutto tornasse all'Ue e andasse alle calende greche).

Occorre aggiungere che questo miglioramento & per altro
verso limitato, sia perché la possibilita di votare a maggioranza
non riguarda materie diverse della Pesc, materie che sono inve-
ce di cruciale importanza per il Partenariato (come, in modo
particolare, quelle relative al terzo pilastro del Trattato e al terzo
capitolo della Dichiarazione), sia perché non riguarda le materie
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militari, che — con la promozione della Pesd — stanno invece di-
ventando importanti per I'Ue e sono politicamente ultrasensibili
per i partner sud-mediterranei.

La strategia dice che la Pesd, che attualmente riguarda I'im-
piego di forze militari Ue per la gestione delle crisi, si fara e co-
stituira un importante aspetto della strategia comune. Asserzio-
ne che un po’ sorprende alla luce dei risultati del negoziato
svoltosi sulla Carta, negoziato nel cui ambito i partner arabi
hanno puntato a restringere il concetto di cooperazione di sicu-
rezza, sottolineando senza equivoci la loro estrema riluttanza an-
che solo a parlare di gestione delle crisi come possibile azione
comune del Partenariato. Si promuovera dunque unilateralmen-
te, come politica Ue, quanto & stato rifiutato come politica co-
mune nel quadro del Partenariato.

La sicurezza potrebbe cosi continuare a essere la pietra d’in-
ciampo del processo di Barcellona. Fin qui I'inciampo si € do-
vuto alle pretese europee (basate sul primo capitolo della Di-
chiarazione, cioé la costituzione dell’area di pace e stabilita) di
instaurare nei rapporti euro-mediterranei una specie di mini-
Osce, le cui condizioni oggettivamente non esistono nell’area in
questione’. Da qui in poi, I'inciampo potrebbe venire da una
politica di gestione delle crisi che ha una sua piena legittimita
come politica generale dell’'Ue, ma difficilmente puo essere inse-
rita nel quadro del Partenariato Euro-mediterraneo, dopo che
gli anni passati hanno dimostrato I'estrema limitatezza nel Parte-
nariato del terreno comune in materia di sicurezza®.

Perché questa limitatezza? Essenzialmente perché tanto
sono convergenti le agende di sicurezza tra I'Ue e i Paesi del-
I'Europa centro-orientale, quanto non lo sono quelle fra i part-
ner euro-mediterranei. L'Europa altro non desidera che una sta-
bilizzazione dell’area, in particolare dei flussi migratori, e un

3 G. Kemp, Cooperative Security in the Middle East, in Global Engage-
ment. Cooperation and Security in the 21st Century, a cura di J.E. Nolan,
Washington D.C., The Brookings Institution, 1994, pp. 391-418; Mohammad
El-Sayed Selim, Confidence-Building Measures in Middle Eastern Conflicts: An
Egyptian Perspective, Perceptions, giugno-agosto 2000, pp. 77-92.

4 EuroMesco, Working Group on Political and Security Co-operation,
Working Group on Arms Control, Confidence-Building and Conflict Prevention,
Joint Report, Roberto Aliboni, Abdel Monem Said Aly e Alvaro Vasconcelos,
aprile 1997.
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controllo di questi ultimi (neppure & a dirsi che sia preoccupata
della proliferazione delle armi di distruzione di massa e dei mis-
sili per trasportarle). I Paesi arabi altro non hanno in mente che
il conflitto con Israele e non intendono arrivare a una pace sur-
rettizia con questo paese facendo all’interno del Partenariato
quelle concessioni nel campo della cooperazione militare e di si-
curezza, che non intendono fare nel quadro dei negoziati di
pace se non a determinate condizioni. Si torna dunque all’as-
sunto iniziale che, malgrado buona volonta e retorica, se la pace
in Medio Oriente non si fa, i rapporti dei Paesi dell’area con
I'Ue possono avere anche un grande interesse ma solo in campi
diversi dalla sicurezza e dal dialogo politico.

Possono avere percio un interesse nel campo della coopera-
zione umana, culturale e sociale. Ma anche qui si & fatto ben
poco. Lostacolo ¢ diverso dal conflitto arabo-isrealiano. Per cio
che riguarda le materie legate alla lotta contro i rischi transna-
zionali e all'immigrazione la ragione essenziale & che nell’'Ue ¢
solo incipiente la collaborazione verso politiche comuni nel-
I'ambito del terzo pilastro. Non disponendo di queste politiche,
I'Ue semplicemente non & stata in grado di negoziare né di
prendere iniziative o accettarle. Cosi, cid che si & fatto per
quanto riguarda l1mm1graz1one rlguarda pitt i rapporti bilatera-
li che I'Unioné’.

Esistono ostacoli politici pit generali per cid che concerne
la protezione dei diritti umani, 'instaurazione dello stato di di-
ritto e la democratizzazione. Questi obiettivi hanno trovato nei
partner arabi un’opposizione crescente e sempre piu ferma. Le
idee di liberalizzazione, sia politica sia economica, come pre-
messe alla prosperita, alla promozione dei diritti umani e alla
democratizzazione sono respinte e, accanto al concetto comune
di sicurezza, costituiscono motivo non minore della mancata
adozione della Carta. La liberalizzazione esterna e quella interna
sono osteggiate e frenate in odio alla globalizzazione e all’atten-
tato all’autenticitd culturale e all'indipendenza politica che la
globalizzazione costituirebbe. I partner arabi hanno contrappo-

5 Sul problema dell’immigrazione si veda E Pastore, La politica migrato-
ria, in L'ltalia e la politica internazionale, a cura di R. Aliboni, E Bruni, A. Co-
lombo e E. Greco, Bologna, Il Mulino per Iai-Ispi, 2000, pp. 83-100.
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sto la loro propria democrazia e i loro propri diritti umani basa-
ti sulla religione islamica. In definitiva, la strategia introdotta nel
Partenariato dall’Ue & vista come una inaccettabile promozione
che I'Ue farebbe dei suoi valori. Tutto cid & in gran parte dovu-
to alla debolezza dei regimi nei confronti delle opposizioni, sia
nazionaliste sia religiose, piti che a vere e proprie convinzioni.
Nondimeno lo sviluppo del processo di Barcellona ne risulta
impedito.

3. Il Partenariato economico

Per quanto riguarda il Partenariato economico, il 15 e 16
novembre a Marsiglia si & tracciato un bilancio degli interventi
realizzati nel periodo 1995-2000; si & inoltre definita la strategia
di azione per il periodo 2000-2006 e proceduto alla allocazione
finanziaria di Meda per i prossimi cinque anni.

Il Partenariato economico istituito a Barcellona ¢ basato su
un approccio innovativo nella politica di cooperazione allo svi-
luppo tra I'Ue e i Paesi terzi mediterranei (Ptm); la differenza
sostanziale sta nel coniugare gli aiuti erogati ai singoli partner
con una strategia di supporto economico per lintera area. Il
partenariato economico si propone di migliorare il livello socio-
economico della regione e di costituire entro il 2010 un’area di
libero scambio tra I'Ue e i Ptm. Il programma Meda rappresen-
ta il mezzo attraverso il quale vengono finanziati gli aiuti euro-
pei ai Ptm.

Il bilancio del Partenariato economico dopo cinque anni &
solo parzialmente positivo. Il sostegno allo sviluppo fornito da
Meda ha mostrato di funzionare nel suo complesso, ma ha pre-
sentato problemi di efficienza ed efficacia degli interventi. Scarsi
risultati sono stati conseguiti nella promozione dell’integrazione
orizzontale dei partner e nella preparazione della zona di libero
scambio. Un indicatore della scarsa integrazione tra Ptm & il
basso livello del loro interscambio commerciale: appena il 5%
dell’interscambio totale nel periodo 1994-1997. Per quanto ri-
guarda la costruzione della zona di libero scambio, non sono
state vinte le resistenze dei Ptm, preoccupati, in particolare, per
il futuro calo delle entrate fiscali a seguito della riduzione delle
tariffe commerciali.
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A distanza di cinque anni, poi, le relazioni economiche tra i
membri dell’'Ue e i partner mediterranei risentono ancora della
marginalita dell’area mediterranea per I’Europa.

3.1. Relazioni economiche e commerciali tra 'Ue e i partner
Meda

Le relazioni economiche tra ’'Ue e i partner Meda sono carat-
terizzate da una profonda asimmetria. Gli Stati membri dell’Ue
rappresentano i principali partner commerciali degli Stati appar-
tenenti alla sponda sud del Mediterraneo. La tabella 1 evidenzia
come quasi il 60% delle importazioni dei partner Meda sia di
provenienza europea (1996-98) e come il 50% circa delle espor-
tazioni dei Ptm sia diretto verso I'Ue. I partner con l'interscam-
bio pit concentrato sull’Ue sono Algeria, Malta, Marocco e Tuni-
sia, mentre Cipro, Israele e Libano hanno relazioni commerciali
pit diversificate. Dal punto di vista europeo, invece, i Ptm non
assumono particolare importanza come partner commerciali
(tab. 2). I mercati dei partner mediterranei assorbono, infatti,
solo il 3% delle esportazioni di provenienza Ue; ugualmente mo-
desta & l'incidenza delle importazioni di provenienza mediterra-
nea sul totale europeo (2%). La stessa marginalita & riscontrata
per quanto riguarda i Paesi dell’Europa Centro-Orientale (Peco),
diretti concorrenti dei Ptm nella ripartizione geografica degli aiu-
ti comunitari: i Peco infatti assorbono il 4% circa delle esporta-
zioni Ue e contano per il 3% circa delle import dell’'Unione.

I Ptm sono partner poco significativi anche per quanto ri-
guarda gli Investimenti diretti esteri (Ide). Gli Ide europei nei
Ptm rappresentano infatti '1% circa degli Ide totali dei membri
Ue®, mentre gli Ide europei nei Paesi dell’Est Europa rappresen-
tano circa il 4%. Nel periodo 1993-97, i flussi medi annui di
Ide europei nel Mediterraneo erano di 1 miliardo di dollari con-
tro i 700 milioni di dollari di Ide statunitensi nella regione. Tra i
membri dell'Ue, i Paesi da cui provengono le quote maggiori di

6 Vedi R. Rolli, Gl investimenti diretti italiani nei paesi del Mediterraneo:
caratteristiche e confronti con altri paesi europei. Paper presentato all’incontro di
lavoro sulle «<Economie del Mediterraneo», Banca d’Italia, Roma, 6 aprile 2000.
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TAB. 1. Ptm: import ed export con Ue sui totali del periodo 1996-1998

Import proveniente dai Export verso i membri Ue su export totale
membri Ue su import totale

Algeria 64% Algeria 62%
Cipro 50% Cipro 30%
Egitto 44% ’ Egitto 53%
Israele 48% Israele 31%
Libano 46% Libano 21%
Malta 67% Malta 51%
Marocco 72% Marocco 64%
Siria 30% Siria 50%
Tunisia 72% Tunisia 79%
Turchia 66% Turchia 49%
Totale Meda partner 56% Totale Meda partner 49%

Fonte: Imf, Directions of Trade Statistics Yearbook, 1998 e dicembre 1999.

TAB. 2. Ue: import ed export con Ptm sui totali del periodo 1996-1998

1996-1998
Export Ue verso i partner Meda su export totale 3%
Import Ue dai partner Meda su import totale 2%

Fonte: Imf, Directions of Trade Statistics Yearbook, 1998 e dicembre 1999.

Ide sono la Francia da cui & pervenuto il 30% circa di Ide sul
totale europeo (periodo 1993-1997), la Germania (22%) e mol-
to distaccate 1'Italia (6%) e la Spagna (4%).

3.2. |l ruolo del’'Ue nella regione come donatore
Le politiche d’aiuto

La volonta europea di sostenere lo sviluppo economico e so-
ciale della regione trova conferma nei dati. Nel periodo 1996-

98, la maggioranza (53 %) degli aiuti erogati ai Ptm proveniva
dall’Europa’. Tuttavia, la modalita principale di erogazione degli

7 Analisi condotta su dati forniti dal Dac sugli Oda erogati nel periodo
1996-1998 dall’'Ue e dai suoi membri ai Ptm.
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aiuti non & stato il canale multilaterale del Partenariato. Infatti,
gli aiuti di provenienza comunitaria hanno rappresentano solo il
28% del totale degli aiuti europei. Il rimanente 72% & stato
erogato dai singoli Stati membri. Gli interventi europei nella re-
gione riflettono quindi, in larga misura, le politiche nazionali, in
particolare di Francia e Germania seguite a distanza da Italia e
Spagna. Dai primi due Paesi, infatti, sono giunti rispettivamente
il 52% e il 21% degli aiuti bilaterali forniti dai membri Ue,
mentre da Italia e Spagna il 5-6%. Se & vero che la politica di
cooperazione allo sviluppo non & una materia di esclusiva com-
petenza comunitaria & perd vero che 'Ue si prefigge in tale am-
bito un’azione unitaria che la proponga come un interlocutore
unico. La prevalenza delle politiche nazionali di alcuni membri
Ue nella regione & sia segno di scarsa coesione all’interno del-
I'Unione sugli obiettivi e sulle finalita della politica mediterra-
nea delineata col Partenariato, sia una delle possibili cause della
ridotta efficacia da pit parti attribuita al Partenariato.

La ripartizione settoriale degli atuti

Nel periodo 1995-1998, la politica di aiuto dell’'Ue si & con-
centrata sui settori tradizionali della cooperazione allo sviluppo,
anziché focalizzarsi sulla preparazione delle economie dei part-
ner mediterranei alla creazione di un’area di libero scambio.
Circa i due terzi degli aiuti sono, infatti, stati destinati allo svi-
luppo di infrastrutture e servizi sociali, all’aiuto umanitario, al
sostegno alle organizzazioni non governative e alla societa civile.
Ai programmi di aggiustamento strutturale, alle infrastrutture e
servizi economici (trasporti, energia, banche, servizi finanziari e
per imprese), al settore industriale e alla promozione delle
esportazioni e degli investimenti & stato destinato solo un terzo
delle risorse.

3.3. ll programma Meda
Articolazione e funzionamento

La base legale su cui si fonda il Partenariato nelle sue tre
direttrici, & data dagli Accordi di associazione euro-mediterra-
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nei®, stipulati tra 'Unione e i partner. Attualmente non tutti i
Ptm hanno finito di negoziare tali accordi (mancano all’appello
Algeria, Libano e Siria). I'Egitto ha negoziato il suo accordo,
ma non lo ha firmato. La Giordania ha firmato, ma non ha ra-
tificato.

Le tre articolazioni del Partenariato sono sostenute, dal
punto di vista finanziario, dal programma Meda, il cui funzio-
namento & disciplinato dal Regolamento n. 1488/96. Lobiettivo
principale di Meda ¢ la promozione di uno sviluppo economico
e sociale sostenibile all’interno dei Paesi membri. Nel medio
periodo, il programma intende sostenere la creazione di un’area
di libero scambio tra i membri dell’Ue e i Ptm da realizzare en-
tro il 2010. Il funzionamento di Meda ¢ molto simile a quello
di Phare e Tacis. Per il periodo 1996-1999 la sua dotazione am-
montava a 3.475 miliardi di euro. Non & stata destinata nessuna

Programmi indicativi

SN

Nip (stipulati tra Ue e singoli Paesi) Rip (stipulati tra Ue e gruppi di Ptm)

Obiettivi: Obiettivi:

— Aggiustamento  strutturale  per — Creazione di strutture per la
migliorare la performance macro- cooperazione regionale.
economica. ~ Creazione di infrastrutture per il

— Supporto alla transizione economica: commercio regionale, lo sviluppo
promozione degli investimenti privati delle piccole e medie imprese e
e della cooperazione industriale e sviluppo delle reti per il trasporto e
commerciale. I'energia.

— Miglioramento dell'equilibrio socio- — Promozione del dialogo euro-arabo.
economico. — Sviluppo della societa civile.

U

Financing framework conventions

FiG. 1. Obiettivi e articolazione di Meda.

8 Le relazioni tra Ue e Turchia, Malta e Cipro sono disciplinate dagli Ac-
cordi di pre-adesione, dal momento che i tre Ptm sono stati inclusi tra i Paesi
che possono aspirare a diventare membri dell’'Unione.
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quota fissa per paese beneficiario; gli stanziamenti confluiscono
in un’unica linea di bilancio (B7 410), approvata ogni anno da
Consiglio e Parlamento; una volta iscritti nel bilancio annuale,
gli stanziamenti non possono essere differiti ad esercizi succes-
sivi. I fondi Meda vengono ripartiti tra i vari programmi indica-
tivi, suddivisi in programmi indicativi nazionali (Nip, National
Indicative Programme) e programmi indicativi regionali (Rip,
Regional Indicative Programme) (fig. 1). I programmi hanno
una durata triennale, tuttavia, ogni anno (per i Nip) o ogni se-
mestre (per i Rip) & possibile apportare modifiche ed emenda-
menti. La ratio di tale funzionamento & quella di coniugare una
prospettiva di medio periodo con le necessita di breve periodo.
Per perfezionare la procedura di stanziamento dei fondi Meda
occorre poi che vengano firmate le Financing framework con-
ventions, che costituiscono la base legale per la realizzazione
dei vari progetti.

- Ripartizione geografica dei fondi Meda

I dati sugli impieghi del periodo 1996-1998 mostrano che i
fondi sono stati utilizzati in netta prevalenza per sostenere pro-
getti nazionali; i Nip hanno, infatti, assorbito il 90% circa degli
impieghi Meda del periodo, mentre ai Rip & stato destinato il
restante 10%.

Dall’esame della ripartizione dei fondi Nip tra i partner me-
diterranei (tab. 3), emerge una forte concentrazione degli impie-
ghi in valore assoluto su quattro Paesi, Egitto, Marocco, Tuni-
sia, Turchia®, che, insieme, assorbono il 70% circa degli impie-
ghi. Tuttavia, se si guarda agli aiuti in relazione al Pil dei benefi-
ciari, in termini assoluti o procapite, la graduatoria dei Paesi
cambia (tab. 3 e fig. 2). In particolare, mentre la Tunisia e il
Marocco, rimangono tra i maggiori beneficiari, ad essi si unisco-
no Giordania, Palestina e Libano.

9 Llassistenza finanziaria fornita dall’'Unione europea a Turchia, Malta e
Cipro comprende, oltre ai fondi Meda, facilities connesse al processo di allar-
gamento dell’istituzione che coinvolge i tre Paesi.
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TAB. 3. Ripartivione degli atuti Meda per il periodo 1996-98

Aiuti Meda (% sul Aiuti Meda (% sul Pil)
totale aiuti Meda)

Algeria 6,4 0,25
Cipro 0,5 0,10
Palestina 3,1 1,46
Egitto 31,7 0,79
Giordania 5,6 1,45
Libano 4,5 0,58
Malta 0,1 0,07
Marocco 21,4 1,12
Siria 2,6 0,28
Tunisia 13,0 1,21
Turchia 11,1 0,11

La percentuale si riferisce al totale degli aiuti Meda al paese nel periodo rapportata
al Pil annuale medio. ‘

Fonte: elaborazioni proprie su dati della Commissione europea.
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FIG. 2. Distribuzione degli aiuti procapite e Pil procapite (media 1996-1998 in Us$).

Fonte: elaborazioni proprie su dati della Commissione europea e Fondo monetario
internazionale,

Lefficienza nell’esecuzione degli impegni dei fondi Meda

Una delle misure dell’efficienza di un programma di aiuti &
la velocita con cui i fondi stanziati vengono resi disponibili per
’esecuzione degli interventi, Tale misura da, infatti, indicazioni
sul livello di burocratizzazione e formalizzazione dell’accesso
agli aiuti.
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TaB. 4. Tassi di disborso degli impieghi: 1996-1998

Tasso di disborso degli
impieghi
Algeria 22,1%
Cipro 14,2%
Palestina 78,7%
Egitto 13,3%
Giordania 88,8%
Libano 0,0%
Malta 1,9%
Marocco 15,6%
Siria 0,0%
Tunisia 39,3%
Turchia 4,9%
Rip 25,8%
Totale 22,4%

Fonte: elaborazioni proprie su dati della Commissione europea.

Per Meda ¢ possibile, in primo luogo, valutare Iefficienza
guardando alla percentuale di stanziamenti che si trasformano
in impieghi. Nel periodo 1996-1998 la quasi totalita degli stan-
ziamenti (98,6%) si & trasformata in impieghi e ha quindi trova-
to una sua collocazione in specifici progetti. Scendendo nel det-
taglio, la percentuale di impiego degli stanziamenti & del 100%
per i fondi erogati dai Nip, mentre scende all’85,5% per i fondi
a disposizione dei Rip.

Ben inferiore risulta invece I'efficienza se misurata in termini
di disborso degli impieghi: solo il 22% ¢& stato, infatti, erogato
nel periodo 1996-1998 (tab. 4). Disaggregando, per i fondi Rip
il 26% degli impieghi & stato erogato, mentre per i Nip vi & for-
te dispersione dei tassi tra Paesi. In particolare, si nota che Egit-
to € Marocco, pur essendo tra i maggiori destinatari dei fondi
Meda, hanno effettivamente ricevuto percentuali molto al di
sotto della media. All’estremo opposto, Palestina e Giordania
hanno gia ricevuto il 70-80% dei fondi impiegati. Libano e Siria
sono casi limite: a fine 1998 non avevano ricevuto alcun aiuto fi-
nanziario.
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3.4. Le valutazioni del programma Meda

Nei primi cinque anni di vita del programma Meda sono
state compiute diverse valutazioni!® che hanno evidenziato, in
particolare, tre aree in cui intervenire per migliorare la qualita
del sostegno finanziario ai partner mediterranei.

In primo luogo, ¢ stata rilevata una mancanza di coerenza
del programma, intesa come organicitd tra i vari interventi e
conformita dei progetti con gli obiettivi generali del partenaria-
to economico. Tale problema ha caratterizzato soprattutto i pri-
mi due anni di vita del Partenariato, mentre si sono avuti mi-
glioramenti quando la programmazione ¢ entrata nel pieno della
sua attivita. A rendere pil organico il quadro degli interventi ha
contribuito la progressiva firma degli Accordi di associazione
euro-mediterranei, le cui negoziazioni hanno permesso di deli-
neare in modo pitl preciso le necessita dei partner e gli obiettivi
sottostanti il Partenariato con I'Ue.

Per aumentare la coerenza degli interventi Meda si & sugge-
rito di allungare 'orizzonte di programmazione creando per cia-
scun paese un «Master Plan» decennale, finalizzato alla creazio-
ne dell’area di libero scambio. Tale piano avrebbe il vantaggio
di quantificare e qualificare in un unico documento gli obiettivi
e i progetti per un arco di tempo piuttosto lungo, riuscendo
cosi ad esprimere una strategia unitaria di azione. Allo stesso
tempo, perd, potrebbe rendere pit lunga e complicata la gestio-
ne degli interventi qualora mancasse una completa condivisione
delle linee di azione tra partner europei e mediterranei. Questa
difficolta &, per altro, gid emersa nei primi cinque anni di vita di
Meda con il risultato che il dialogo fra partner & stato pitl inten-
so a livello di esecuzione dei singoli progetti che di strategie ed
obiettivi,

In secondo luogo, & emerso un problema di efficienza del-
’azione europea, sia nella fase di allocazione delle risorse, sia in
quella di esecuzione dei progetti. Riguardo alla prima fase, ap-
parentemente non sembrano esserci stati ritardi, dal momento
che i tassi di impiego degli stanziamenti sono molto vicini al

10 Vedi European Commission, Dg Ib, Annual Report of the Meda Re-
port, 1998; European Commission, Evaluation of the Meda Regulation, 1999,
Cowi, Evaluation of Aspects of EU Development Aid to the Med Region, 1998.
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100%; in realta & stato evidenziato che si tratta piu di un’effi-
cienza «formale» dettata dalla necessita di non perdere gli stan-
ziamenti'!, che di un’efficienza «reale», intesa come capacita di
allocare stanziamenti a progetti coerenti con la strategia di inter-
vento concordata con i partner. Riguardo all’esecuzione dei pro-
getti, I'inefficienza ¢ pill grave e resa evidente dalla lentezza nel-
'utilizzo dei fondi. Parte del ritardo & dovuto alla fisiologica ne-
cessita di approntare le strutture e i meccanismi istituzionali
‘predisposti alla gestione dei fondi e alla lentezza con cui sono
state firmate le convenzioni di finanziamento. A rendere piu
complesso il processo di realizzazione dei progetti ha pero con-
tribuito in larga misura anche la lunghezza delle procedure, un
esempio della quale & dato dalla necessaria approvazione da
parte del Comitato Euro-Med (che riunisce la Commissione e i
governi dell’Ue) di ogni singola voce di spesa.

Per migliorare Pefficienza di Meda si & suggerito di aumen-
tare I’autonomia gestionale della Commissione, evitando il ricor-
so continuo al Comitato Euro-Med, e di semplificare le proce-
dure per I'erogazione dei fondi, che, per quanto giustificate da
esigenze di trasparenza e correttezza amministrativa, finiscono
spesso col rappresentare una barriera all’accesso dei fondi. Un
secondo suggerimento & stato quello di concentrarsi su progetti
di grandi dimensioni finanziarie per non sovraccaricare il pro-
cesso gestionale e ottenere un maggiore impatto sulle condizioni
socio-economiche dei partner. Infine, si ¢ suggerito un continuo
monitoraggio dell’efficienza dell’azione europea, invece di pro-
cedere con valutazioni ad hoc.

In terzo luogo, & emersa la necessita di esplicitare e poten-
ziare la valutazione dell’efficacia di Meda, per altro gia prevista
dal regolamento del programma. Al momento della costituzione
di Meda, infatti, era stato deciso di evitare che i Paesi destinata-
ri degli aiuti si adagiassero sull’automaticita delle erogazioni fi-
nanziarie e di stimolare la loro partecipazione attiva alla proget-
tazione e all’esecuzione degli interventi. Si era pertanto ipotizza-
to di ripartire i fondi in base a una provata capacita di assorbi-
mento dei partner e alla loro performance nell’utilizzo degli aiu-

11 Diversamente dai protocolli precedenti, con Meda si perdono gli stan-
ziamenti se i fondi non vengono impiegati, e quindi iscritti a bilancio, nei tem-
pi previsti.
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ti. Tale disposizione del regolamento non ha mai avuto un reale
seguito; il concetto di performance & rimasto piuttosto vago nella
sua determinazione come anche il legame tra performance e ri-
partizione delle risorse. Si rende quindi necessario individuare
degli indicatori o dei parametri in base ai quali valutare in
modo oggettivo e trasparente I'impatto dei progetti e migliorare
Iefficacia del programma.

3.5. Meda ll

A Marsiglia, tenendo conto delle valutazioni del programma
Meda, si sono tracciate le linee guida del nuovo programma di
aiuti, Meda II, e se ne & decisa la dotazione finanziaria. Riguar-
do a quest’ultima, si & stabilito di aumentare I’allocazione a 5,35
miliardi di euro, a cui vanno sommati 7,4 miliardi di euro stan-
ziati dalla Bei. A tale decisione si & giunti tenendo conto delle
rivendicazioni dei Ptm, che lamentano la maggiore attenzione
riservata agli Stati dell’Europa centro-orientale, e del riconosci-
mento da parte del Consiglio'? della inadeguatezza dei fondi ri-
spetto agli obiettivi. I’ammontare allocato risulta perd inferiore
a quanto prospettato durante il 1999, prima che 'azione euro-
pea si focalizzasse anche sui Balcani®®. All’epoca si era ipotizzato
di allocare ai partner mediterranei circa 7 miliardi di euro, pari
al 25% delle risorse finanziarie destinate all’interno del bilancio
Ue alle relazioni esterne. Tenendo conto della ridotta allocazio-
ne a Meda, il Consiglio ha proposto di incentivare forme di co-
finanziamento di progetti ricercando una cooperazione maggio-
re anche con fondi della Bei, di singoli Stati donatori, di istitu-
zioni finanziarie private e di organizzazioni internazionali. Tale
proposta si & concretizzata nella decisione di cofinanziare inter-

12 Vedi Relazione del Parlamento europeo sulla proposta di regolamento
del Consiglio che modifica il regolamento (Ce) n. 1488/96 relativo a misure
d’accompagnamento finanziarie e tecnhiche (Meda) a sostegno della riforma
delle strutture economiche e sociali nel quadro del Partenariato Euro-mediter-
raneo, Com (1999) 494 — C5 — 0023/2000 — 1999/0214 (Cns).

13 T.a prioritd dei Balcani per 'Europa emerge anche nella decisione del
Consiglio europeo che, nel definire la sua proposta di sostegno finanziario per
Meda, ha allocato 5,35 miliardi di euro a 240 milioni di abitanti del Mediter-
raneo, ma ne ha destinati ben 4,65 ai 25 milioni di abitanti dei Balcani.
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venti Meda con stanziamenti Bei, lasciando all’istituzione finan-
ziaria la gestione di progetti di dimensione regionale, special-
mente in tema di energia e comunicazioni.

E stato inoltre deciso di accelerare la firma degli Accordi di
Associazione ancora i fiers; si prevede cosi di concludere le ne-
goziazioni con Algeria, Libano e Siria e di arrivare alla firma
dell’Accordo con I’Egitto e alla ratifica di quello con la Giorda-
nia entro la fine del 2001. Limportanza della firma di tali Ac-
cordi risiede non solo nella formalizzazione del rapporto di part-
nership, ma soprattutto nel fatto che gli Accordi sono la sede
privilegiata in cui si mettono a confronto le strategie dell’istitu-
zione donatrici con le priorita dei partner mediterranei. La co-
munanza di intenti &, infatti, premessa essenziale per un suppor-
to economico, techico e finanziario coerente ed efficace. Allo
stato attuale, rimangono come ostacolo le perplessita dei part-
ner riguardo la creazione della zona di libero scambio e i suoi
costi per le economie dei Ptm.

A Marsiglia si & anche discusso dell’efficienza del program-
ma Meda e si & deciso di modificare il suo regolamento propo-
nendo una decentralizzazione della gestione verso le delegazioni
della Commissione presso gli Stati partner, lasciando al Comita-
to Euro-Med le decisioni sulla strategia di azione. Negli intenti
dell'Ue cio dovrebbe aumentare il grado di concertazione nel-
l'utilizzo dei fondi Meda perché il dialogo con i partner si tro-
verebbe collocato a un livello decisionale piu elevato e rendere
pit veloce I'esecuzione dei progetti.

Per quanto riguarda ’efficacia del partenariato economico,
si & riconosciuta la necessita di focalizzare gli interventi Meda
sulla preparazione della zona di libero scambio; si € inoltre deci-
so di potenziare i Rip, per i quali & all’esame la proposta del
Consiglio di destinare nel periodo 2000-2006 il 15% dei fondi
invece del 10% attuale; maggiori sforzi dovranno essere fatti in
tema di armonizzazione degli standard e delle regole di origine.
Si € poi ribadita I'importanza degli Ide per stimolare la crescita
economica e si & affermata la necessita di incentivare la coopera-
zione industriale per aumentare la competitivita delle industrie
dei Ptm.

Infine, si & solo sfiorata la questione della valutazione della
performance. Lo scorso novembre si & deciso, infatti, di attuare
una valutazione dei progetti dopo tre anni dalla loro approva-
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zione senza perd chiarire le modalita e criteri con cui verranno
effettuate tali valutazioni.

4. L'halia nel Partenariato Euro-mediterraneo

LTtalia ha costantemente mantenuto un grande interesse per
il processo di Barcellona e la sua dinamica. Il nostro paese ten-
ne la presidenza del Comitato degli Alti funzionari nel primo
semestre del 1996, cioé subito dopo la conferenza di Barcellona,
e in quella veste compild e sostenne il Piano d’azione, per la
realizzazione degli obiettivi previsti dal primo capitolo della Di-
chiarazione, il capitolo sulla cooperazione in materia di sicurez-
za. Quando da questa realizzazione si passo al negoziato sulla
Carta, la svolta fu condivisa dalla Farnesina, che ha poi contri-
buito con grande apertura ai colloqui. ‘

Tuttavia, nel quadro del negoziato per la Carta, I'Italia, pur
condividendo la necessita di riconoscere le esigenze di sicurezza
dei Paesi del Sud del Mediterraneo onde uscire dall'unilaterali-
smo europeizzante della Dichiarazione di Barcellona, ha conti-
nuato a ritenere che nel Partenariato fosse necessario mantenere
un ruolo, sia pure ridimensionato, alla cooperazione di sicurez-
za. Ci0 in sintonia con la sua politica in seno all’Ue di valorizza-
zione dell’identita di difesa e sicurezza di quest’ultima. In que-
sto quadro, la Presidenza italiana dell’'Ueo organizzo nel dicem-
bre del 1998 un seminario a Genova sul ruolo che, in quanto
«braccio armato» dell'Unione, ’'Ueo potrebbe svolgere nel qua-
dro del processo di Barcellona. In particolare, I'Italia ha conti-
nuato a sostenere lo sviluppo di una capacita euro-mediterranea
comune nel campo della prevenzione dei conflitti“,

Va anche sottolineato che I'azione italiana si & esercitata in
seno al Comitato degli Alti funzionari in alleanza con la Spagna
e la Francia. I tre Paesi hanno mantenuto contatti privilegiati,
anticipando con riunioni comuni quelle istituzionali, allo scopo

14 A tal scopo, la Direzione generale per i Paesi del Mediterraneo e del
Medio Oriente del ministero degli Esteri ha affidato ad un istituto italiano
(Iai) — I'Istituto Affari Internazionali — € ad uno giordano — il Jordan Institute
of Diplomacy — un progetto congiunto per la creazione di una banca dati per
I’allerta precoce e la prevenzione dei conflitti.
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di provvedere il necessario coordinamento. In particolare, & sta-
ta questa coalizione sud-europea a incentivare le riforme di pro-
cedura dei Comitati del Partenariato che dovrebbero permettere
di contenere le lungaggini procedurali e una maggiore e piu pie-
na partecipazione alle decisioni da parte dei partner del sud del
Mediterraneo.

Per quanto riguarda il partenariato economico, I'Italia ha
costantemente stimolato il miglioramento della funzionalita del-
la cooperazione finanziaria e premuto perché nel Comitato
Euro-Med fosse possibile ai partner di meglio valutare il coordi-
namento fra Nip e Rip, nonché il coordinamento d’insieme del-
le decisioni economiche e politiche. Inoltre, nella conferenza di
riflessione di Valencia, del gennaio 1999, Italia, Francia e Spa-
gna hanno promosso misure per I'avvio della costituzione di
un’area di libero scambio euro-mediterranea.

La risposta della societa civile, protagonista di primo piano
del Partenariato economico, & stata altresi molto vigorosa. La
Banca d’Italia, nell’istituire un nuovo servizio di rapporti inter-
nazionali, ha tenuto conto della necessita di sviluppare le pro-
prie relazioni con I’area mediterranea, anche allo scopo di costi-
tuire un quadro di orientamento per le aziende italiane. Queste
ultime e le loro rappresentanze di categoria hanno partecipato
ai molteplici network creati dalla Commissione in settori quali
quello dell’energia e dell’ambiente o al fine di migliorare i con-
tatti tra le camere di commercio dei diversi Paesi.

La delusione di Marsiglia & percido una delusione che tocca
I'Ttalia da vicino e che deve stimolare una risposta attiva da par-
te del nostro paese per arrivare ad una rielaborazione della stra-
tegia europea nel Mediterraneo.

5. Conclusioni e prospettive

L'esame del programma Meda consente di affermare che
nel Partenariato economico Euro-mediterraneo esistono alcune
difficolta, in particolare riguardo alla liberalizzazione economica
nei Ptm, ma anche una logica di effettiva cooperazione e un ac-
cordo fra le parti a continuare apportando i miglioramenti pos-
sibili.

Al contrario, la riforma politica ritenuta dagli europei essen-



Il Partenariato Euro-mediterraneo 319

ziale allo sviluppo dei partner sud-mediterranei tende da questi
ultimi ad essere esclusa dal Partenariato. In particolare, i due
blocchi hanno dapprima stentato a trovare un terreno comune e
in seguito, le vicende sfortunate del processo di pace in Medio
Oriente li hanno allontanati, anche al di 13 delle intenzioni. In-
sieme alla sicurezza, la dimensione umana e i suoi risvolti politi-
ci dovevano essere nella visione dell’'Ue gli aspetti di maggiore
innovazione del Partenariato. Si trovano invece a figurare fra i
fattori pit regressivi del processo. Essi sono percepiti, dalla
maggior parte dei partner meridionali, come un’intollerabile in-
trusione.

La filosofia con la quale gli europei nel 1995 hanno lanciato
I'iniziativa del Partenariato a Barcellona & messa a dura prova.
Cio che resta sembra limitarsi ad un fondo per lo sviluppo che
mette in primo piano i singoli Paesi beneficiari e lascia nello
sfondo la cooperazione regionale e interregionale.

Le prospettive sono ovviamente collegate al futuro dei rap-
porti fra israeliani e palestinesi e alla pace con la Siria e il Liba-
no. Se i necessari compromessi verranno raggiunti, la situazione
mediterranea si sbloccheri e sara possibile una cooperazione ef-
fettiva fra le due sponde. Altrimenti, la strategia Euro-mediter-
ranea richiedera revisioni piti profonde.

In questo quadro, non & senza importanza il fatto che, men-
tre il Partenariato ispirato dall’'Ue stenta a decollare nella sua
pienezza, il Dialogo mediterraneo avviato dalla Nato, su una
base hub and spokes sembra ottenere pit successo. Cio & dovuto
essenzialmente al fatto che, mentre il Partenariato ambisce a sta-
bilire un quadro multilaterale nel quale gli arabi sono obbligati
ad avere delle relazioni cooperative con Israele, questo non ac-
cadde nella struttura pluri-bilaterale intrapresa dalla Nato. D’al-
tra parte, una governabilita fondata solo sulla Nato non & possi-
bile, poiché esistono — e sono di primaria importanza — nell’area
problemi di sviluppo economico e cooperazione di soft security
che solo una struttura come 1’'Ue puo affrontare. Percioé la pro-
spettiva non pud che essere quella di una rielaborazione con-
giunta delle politiche meridionali da parte delle alleanze con
una partecipazione attiva dell’Italia a questo scopo.

Tale partecipazione non manchera, in particolare, per lo svi-
luppo della cooperazione economica come pure della coopera-
zione in tema di rischi transnazionali, come la criminalita orga-
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nizzata, 'immigrazione, il terrorismo. Ci si pud chiedere, pero,
quale peso il Mediterraneo e il Medio Oriente potranno avere
nella prospettiva italiana, europea ed occidentale, posto che da
un lato i problemi politici e di sicurezza appaiono oggettiva-
mente poco trattabili e, dall’altro, le priorita dell’Occidente,
dopo la crisi balcanica e persistendo la fragilita della Russia,
sono cambiate,



17. Lltalia e I’Africa con particolare riguardo
al conflitto Etiopia/Eritrea

di Pierluigi Valsecchi

Se si eccettua la regione del Corno d’Africa, I’Africa sub-saha-
riana seguita ad occupare una posizione secondaria nel quadro
delle priorita di politica estera e di interesse italiani. E vero tuttavia
che gli ultimi anni hanno visto una notevole crescita di attenzione.
Senza dubbio questa ¢ in primo luogo la conseguenza di un’evolu-
zione pill generale intervenuta nello schieramento occidentale e
marcata dalle due storiche visite africane di Bill Clinton. I due
viaggi del presidente americano, nel 1998 e 2000, hanno contri-
buito a rilanciare I’Africa a sud del Sahara come area importante
nelle politiche mondiali, dopo ’eclissi seguita alla fine del confron-
to Est-Ovest, con i suoi teatri interposti (si pensi ai conflitti in An-
gola, Namibia, Mozambico, Somalia/Etiopia, ecc.) e dopo la tran-
sizione democratica in Sud Africa. In questo senso I'accresciuto in-
teresse italiano non ha caratteri di particolare originalita o autono-
mia ed & piuttosto riflesso e funzione di meccanismi esterni.

Sul piano economico i rapporti Italia-Africa sub-sahariana sono
in una fase di incremento, specialmente in Paesi chiave come Sud
Africa e Nigeria, ma anche in Angola, Mozambico e altre aree del-
_I’Africa australe e occidentale. Linterscambio complessivo fra Italia
e Africa sub-sahariana & stato nel 1999 di 12.643 miliardi, 5.902 dei
quali con il solo Sud Africa. Gli investimenti diretti sono molto au-
mentati gia nel 1998, passando da 49 a 216 miliardi di lire. Tra il
1994 e il 1999 le importazioni dall’Ttalia sono salite dal 5,4% al
6,7% del totale delle importazioni africane dal resto del mondo.
Inoltre sono in netta crescita gli interessi italiani nel turismo, agri-
coltura e pesca, al di fuori della consolidata presenza nel settoré
petrolifero in Nigeria, Angola, Congo Brazzaville e Gabon!.

1 Dati tratti dal sito del Mae, www.esteri.it, Africa Subsabariana: La Regio-
ne e le sue sfide; iniziative nelle aree e nei paesi, prospettive d'azione, 2000.
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L’aiuto pubblico italiano allo sviluppo, che aveva registrato
negli anni scorsi una tendenza a diminuire, ha ripreso slancio
nel 1999-2000. Gran parte dei nuovi fondi sono stati destinati
all’Africa sub-sahariana, in particolare a Etiopia, Eritrea, Ango-
la, Mozambico, Paesi del Sahel. In concomitanza con le celebra-
zioni del Giubileo del 2000, si & sviluppato in Italia un notevole
dibattito sulla questione del condono o della conversione del
debito dei Paesi piti poveri. Oltre a dare un positivo impulso al-
I'adozione delle decisioni dei Vertici del G8 di Colonia (1999) e
di Okinawa (2000) in materia, il governo italiano ha adottato
una legislazione per la cancellazione del debito. Un certo inte-
resse ha suscitato il viaggio in diversi Paesi africani compiuto
nel febbraio 2000 del segretario dei Ds Walter Veltroni, tutto
incentrato sulle tematiche del debito e dello sviluppo.

L'Ttalia ha partecipato assai attivamente al primo Vertice Ue-
Africa a livello di Capi di Stato e di governo, tenutosi al Cairo il
3-4 aprile 2000, che ha impostato la creazione di un partenaria-
to strategico, fondato sull'impegno a pianificare e verificare pe-
riodicamente fra le due parti le scelte strategiche di politica eco-
nomica, finanziaria, energetica, di aiuto, ecc. Il governo italiano
ha svolto inoltre un ruolo di spiccato rilievo politico nel quadro
del negoziato per il rinnovo dei rapporti Ue-Acp (sancito nel-
Iestate 2000 con la Convenzione stipulata a Cotonou, in Benin).
Roma ha insistito insieme alla Francia per il mantenimento di
una quota sostanziosa di aiuti per ’Africa, di fronte alla tenden-
za dei partner europei alla riduzione della mole totale degli
stanziamenti.

Fra le aree africane oggetto dell’attenzione della politica
estera italiana nel 2000%, una posizione particolare & occupata
dai Paesi Sadc®. Osservatori italiani hanno partecipato al moni-
toraggio internazionale delle elezioni politiche e presidenziali
mozambicane, nel dicembre 1999 e di quelle parlamentari dello
Zimbabwe, nel giugno 2000. Inoltre I'Italia ha contribuito in
maniera rilevante all’aiuto internazionale al Mozambico dopo le

2 Ibidem, per un sintetico elenco delle principali attivita del governo ita-
liano relative all’Africa sub-sahariana nel corso del 2000.

3 Angola, Botswana, Repubblica Democratica del Congo, Lesotho, Ma-
lawi, Mauritius, Mozambico, Namibia, Seychelles, Sud Africa, Swaziland, Tan-
zania, Zambia e Zimbabwe.
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disastrose alluvioni del febbraio-marzo, fra I'altro promuovendo
la Conferenza per la ricostruzione che si & svolta a Roma il 3-4
maggio 2000. Nel corso del 1999-2000 il sottosegretario agli Af-
fari Esteri, Rino Serri, ha visitato Angola e Sud Africa, mentre il
presidente angolano Dos Santos & stato a Roma nel dicembre
1999.

Ma un dato particolarmente interessante & costituito dallo
sviluppo dei rapporti col Sud Africa. Gli scambi bilaterali fra i
due Paesi avevano raggiunto nel 1999 i 9.9 milioni di Rand, fa-
cendo dell'Ttalia (che & il 6° maggior investitore in Sud Africa) il
5° partner commerciale del Paese africano. I fondi italiani per la
cooperazione allo sviluppo con il Sud Africa sono stati aumen-
tati a 24 milioni di dollari per il 2000-2002%. In particolare si
profila uno sviluppo della cooperazione militare con Pretoria,
vista come elemento di stabilizzazione politica per tutta I’ Africa
sub-sahariana. Nel corso del 2000, il presidente sudafricano
Thabo-Mbeki ha incontrato sia Massimo D’Alema che Giuliano
Amato.

L'Ttalia ha appoggiato una soluzione del conflitto nella Re-
pubblica Democratica del Congo (ex Zaire) sulla base degli ac-
cordi di Lusaka del 1998, adoperandosi nei negoziati fra le parti
insieme a Francia, Belgio, Usa e all'Inviato speciale dell'Ue,
Iitaliano Aldo Ajello. Roma ha inoltre sostenuto I'iniziativa di
pace in Burundi promossa da Oua e Onu e condotta, dopo la
scomparsa dell’ex presidente tanzaniano Julius Nyerere, dall’ex
presidente sudafricano Nelson Mandela, con I'appoggio dell’in-
viato speciale dell’'Ue. La Comunita di Sant’Egidio & coinvolta
nell’iniziativa.

In Africa occidentale il governo italiano ha seguito e soste-

" nuto i processi di pacificazione in Sierra Leone e Guinea Bissau

e il ritorno alla democrazia in Nigeria (dove I’Agip ha rilevanti
interessi). Il presidente nigeriano Olusegun Obasanjo ¢ stato a
Roma nel marzo 1999 e nel settembre 2000, quando & stato fir-
mato un accordo italo-nigeriano in materia migratoria.

Per quanto riguarda i Paesi dell’Africa orientale e in partico-
lar modo del Corno d’Africa, I'Italia si & mostrata molto attiva

4 Nota del Department of Foreign affairs, Republic of South Africa, The
Visit of the Italian Deputy Minister of Foreign Affairs, 28 marzo 2000.
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in qualita di co-presidente, insieme alla Norvegia, dell’Igad
Partners Forum’, adoperandosi per la risoluzione dei conflitti
nell’area e sostenendo a questo proposito un maggiore coinvol-
gimento dell’Egitto. Il governo italiano ha svolto un ruolo di
primo piano nel favorire le condizioni necessarie al processo di
pace nel Sudan meridionale, sconvolto dalla guerra civile. In
particolare i contatti di Roma con il governo sudanese si sono
approfonditi dopo la piti generale ripresa dei rapporti Khar-
toum-Ue nel novembre 1999,

Ma specialmente I'Italia si ¢ impegnhata nel mantenere viva
I’attenzione internazionale nei confronti della crisi della Soma-
lia, prodigandosi anche in sede Igad nella prospettiva di insedia-
re a Mogadiscio un governo che desse garanzie di rappresentati-
vita. Un effetto di questo impegno & stato I’ampio sostegno in-
ternazionale ottenuto dalla conferenza per la riconciliazione na-
zionale in Somalia, dell’agosto 2000, organizzata da Ismael
Omar Guelleh, presidente di Gibuti e presidente di turno del-
I'Igad. La conferenza ha varato istituzioni transitorie (Assemblea
nazionale e presidente della Repubblica) che hanno riscosso ri-
conoscimenti internazionali, ma devono ora affermare la propria
effettivita all’interno del paese.

Tuttavia l’oggetto principale dell’impegno politico- diploma-
tico italiano in Africa sub-sahariana durante gli ultimi anni &
stato sicuramente il conflitto fra Etiopia ed Eritrea. E opportu-
no premettere che il rilancio dei rapporti dell'Ttalia con questi
due Paesi, specialmente nel campo della cooperazione allo svi-
luppo, & cominciato con la storica visita di Stato ad Addis
Abeba ed Asmara compiuta dal presidente Oscar Luigi Scalfa-
ro nel 1997, la prima di un capo di Stato dell’Italia repubblica-
na nella regione.

5 La Intergovernamental Authority on Development & un’organizzazione
regionale di coordinamento per lo sviluppo formata da Gibuti, Etiopia, Ken-
ya, Somalia, Sudan ed Eritrea. L'Igad Partners Forum & un organismo costitui-
to dai principali donatori dei Paesi Igad.
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1. La guerra fra Etiopia ed Eritrea. Svolgimento e posizione
dell’ltalia

La guerra, che scoppia nel maggio del 1998, mette fine ad
un decennio circa di amicizia e collaborazione strategica fra i
gruppi dirigenti di Etiopia ed Eritrea (ambedue originari della
regione del Tigre, a cavallo del confine), consolidatesi nella lotta
comune contro il regime del Derg, quando si saldo un’alleanza.
fra gli eritrei dell’Eplf che combattevano per I'indipendenza da
Addis Abeba e gli autonomisti tigrini del Tplf. Questi ultimi
riuscirono nel 1991 a rovesciare il regime di Menghistu Haile
Mariam e a impadronirsi del potere in Etiopia, proponendo il
loro programma di «liberazione» a tutto I'ex impero con un
esperimento di democrazia federale su base etnico-regionale.
L’Eritrea consegui ufficialmente I'indipendenza nel 1993.

La causa diretta del conflitto esploso il 6 maggio 1998 & una
controversia di confine®. Il riconoscimento delle frontiere fra i
due Paesi era infatti divenuto una questione sensibile dopo che,
nel 1997, I’Eritrea si era dotata di una propria moneta, metten-
do cosi termine all’'unione monetaria con I’Etiopia. Questo pas-
SO aveva ovviamente scatenato tutta una serie di problemi d’or-
dine valutario, doganale, commerciale ed economico, accentuati
dal fatto che, con I'indipendenza dell’Eritrea, un paese delle di-
mensioni dell’Etiopia si era venuto a trovare completamente pri-
vo di sbocchi sul mare.

La guerra ha tre fasi di recrudescenza conflittuale: una pri-
ma nel maggio-giugno 1998, dopo l'ingresso delle truppe eritree
nella zona di Badme (o Bademme, nel cosiddetto «Triangolo di
Yirga»), fino ad allora amministrata dall’Etiopia, ma rivendicata
dall’Eritrea; una seconda fase nel febbraio del 1999, allorché gli
etiopici riprendono parte dei territori occupati dagli eritrei
(Parea di Badme); e I'ultima, nel maggio-giugno 2000, con
’avanzata etiopica in Eritrea.

Il bilancio totale del conflitto & pesantissimo in termini di
vite umane perdute, numero di profughi, distruzione di insedia-

6 Per un’analisi storico-politica della questione del confine fra Etiopia ed
Eritrea si veda F. Guazzini, La geografia variabile del confine eritreo-etiopico tra
passato e presente, in «Africa», anno LIV, settembre 1999, n. 3, pp. 309-348 e
{_,e Ragioni di un confine coloniale. Eritrea 1898-1908, Torino, L'Harmattan Ita-
ia, 1999.
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menti e infrastrutture. Secondo stime del marzo 2000, prima
quindi della terza fase di combattimenti, 350 mila etiopici e 370
mila eritrei (oltre il 10% della popolazione del Paese) erano sta-
ti direttamente coinvolti nel conflitto. Terminate le ostilita, 'Eri-
trea dice di avere avuto oltre 500 mila profughi ed & comunque
chiaro che il piccolo Paese ¢ stato colpito in maniera catastrofi-
ca. Inoltre i due Stati hanno speso somme ingenti per I’acquisto
di armamenti, specialmente da Russia, Cina, Francia, Bulgaria,
Ucraina’, nonché dall’Italia stessa, prima dell’inizio della guerra.

Gia il 14 maggio 1998 I'Eritrea suggerisce I'ipotesi di una
mediazione internazionale, nonostante le sue forze stiano ancora
avanzando nell’area contestata. Gli Usa, evidentemente preoccu-
pati del conflitto fra due membri chiave dello schieramento
anti-Sudan allestito nella regione, rispondono immediatamente
con l'invio del sottosegretario di Stato, Susan Rice, artefice, col
Ruanda, di un piano di pace che dovrebbe impegnare i due
contendenti a risolvere pacificamente la disputa territoriale.

Il piano Usa/Ruanda prevede il ritiro delle forze eritree dal-
le aree occupate dopo il 6 maggio, I'invio di una piccola missio-
ne di osservatori a Badme, il ristabilimento dell’amministrazione
civile preesistente, la smilitarizzazione di tutto il confine etiopi-
co-eritreo, un’inchiesta sugli eventi del 6 maggio, la delimitazio-
ne del confine contestato sulla base dei trattati coloniali e della
legge internazionale ad opera di una squadra tecnica qualificata.

L'Etiopia si dichiara disponibile ad accettare queste propo-
ste, ma I’Eritrea le rigetta, con la motivazione che le verrebbe ri-
chiesto di ritirarsi unilateralmente dal proprio territorio; comun-
que aderisce al principio della smilitarizzazione completa delle
aree contestate. A questo punto Addis Abeba rifiuta ogni ulte-
riore negoziato fino al ritiro delle truppe nemiche. Nel corso di
giugno si assiste ad un’escalation della guerra. 1 teatri delle ope-
razioni militari si trasferiscono intorno alla citta di Zela Ambes-
sa (0 Zalambessa) e Addis Abeba apre un nuovo fronte a sud,
in direzione della cittd portuale eritrea di Assab, alimentando le

7 J. van Beurden, Ethiopia/Eritrea. End in Sight to a Devastating War?,
«European Platform for Conflict Prevention and Transformation», (in coope-
ration with Accord), Searching for peace in Africa. An Overview of Conflict
Prevention and Management Activities, www.oneworld.org/euconflict/stp/
part2/132.htm.
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speculazioni secondo cui I’Etiopia, paese privo di sbocco al
mare dopo l'indipendenza dell’Eritrea, intenderebbe aprirsene
uno annettendo il meridione della sua ex provincia. I due con-
tendenti iniziano una serie di raid aerei contro obiettivi strategi-
ci: Paeroporto di Asmara viene bombardato dagli etiopici, men-
tre gli eritrei bombardano Makalle, il capoluogo del Tigre, ucci-
dendo una cinquantina di civili, fra cui bambini di una scuola.
Gli attacchi aerei vengono sospesi il 14 giugno, dopo che i due
belligeranti vengono convinti a stabilire una moratoria da
un’iniziativa congiunta Usa/Italia. Cid porta di fatto ad una
temporanea sospensione dei combattimenti. _

I1 17 giugno giunge nella regione una delegazione di media-
zione dell’Oua, alla quale I'Onu ha affidato il compito di trova-
re una soluzione negoziale del conflitto. Sebbene gli sforzi ini-
ziali non conseguano risultati rilevanti, si assiste tuttavia ad un
sensibile ammorbidimento delle posizioni diplomatiche dei due
contendenti. I’Oua adotta in sostanza il piano di pace Usa/
Ruanda come base mediatoria e a questa si richiameranno quasi
tutti i successivi tentativi di soluzione negoziale. Un’altra varian-
te di piano di pace, elaborata dai Paesi arabi, in particolare Li-
bia e Arabia Saudita, risulta gradita all’Asmara, perché non con-
templa il ritiro precondizionale dell’Eritrea dai territori conte-
stati, ma € rifiutata dall’Etiopia.

Ulteriori tentativi di mediazione dell’Oua e, in ottobre, di
Anthony Lake, inviato speciale Usa, non hanno successo. Tutta-
via le parti dichiarano di voler rispettare il cessate-il-fuoco fino
a che ’'Oua abbia completato i propri sforzi. In novembre una
delegazione Oua di alto livello presenta a Ouagadougou, in Bu-
rkina Faso, una proposta di pace (A Framework Agreement for
a Peaceful Settlement of the Dispute between Eritrea and Ethio-
pia). Questo testo viene accettato dall’Etiopia ma rigettato dal-
I'Eritrea. Dopo il fallimento di un ulteriore tentativo in dicem-
bre, il ministro degli Esteri etiopico, Seyoum Mesfin, dichiara
che gli sforzi di pace possono essere considerati conclusi, a
meno che gli Stati Uniti non riescano a indurre la leadership eri-
trea ad un atteggiamento pill concreto.

Fin dall'inizio del conflitto I'Ttalia si adopera per una solu-
zione negoziata e partecipa attivamente alle iniziative di pace
coordinate condotte dall’Oua, dall’Onu, dagli Stati Uniti e dal-
I'Ue. Nel giugno 1998 il governo italiano ha, come si & detto, un
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ruolo prominente insieme agli Stati Uniti nell’ottenere dai due
contendenti la cessazione dei ra7d aerei. Il sottosegretario agli
Affari Esteri, Rino Serri, svolge un’intensa attivita diplomatica,
attraverso una serie di missioni di pace e una vera e propria
spola fra le due capitali in guerra. Il presidente eritreo, Isaias
Afewerki e i ministri degli Esteri dei due Paesi belligeranti si re-
cano in Italia a pit riprese.

Tuttavia la posizione italiana risente di un indubbio elemento
di ambiguita o contraddizione. Il passato di potenza coloniale fa
si che tuttora sussista in Italia un contesto di vicinanza nei con-
fronti dei popoli della regione e di interesse per le loro vicende.
Ma ¢ proprio questo stesso passato che implacabilmente mette in
dubbio la legittimita del ruolo dell’Italia come arbitro nelle con-
tese fra gli Stati del Corno d’Africa, che del colonialismo italiano
sono stati in alcuni casi la vittima, in altri il prodotto (Eritrea). In
effetti le profferte del governo italiano di piena disponibilita ad
agire come mediatore nel conflitto suscitano reazioni di perples-
sitd in contesto internazionale, oltre a venir accolte sulle prime
con una notevole freddezza da parte di Addis Abeba. L'Etiopia
motiva la propria diffidenza con quella che ritiene una connatu-
rata propensione di Roma per I’Eritrea, la piti antica colonia ita-
liana. Su un piano pit contingente, secondo Addis Abeba gran
parte dell’attuale apparato della Farnesina che si occupa del Cot-
no d’Africa sarebbe animato da spiccate simpatie, inespresse ma
ovvie, per Asmara, mentre un filo-eritreismo di fondo sarebbe
evidente negli organi di stampa italiani.

Sebbene il governo italiano ribadisca a piti riprese la propria
equidistanza rispetto ai due contendenti, le diffidenze etiopiche
si accentuano dopo la denuncia circa 'uso di un velivolo Aer-
macchi nei bombardamenti su Makalle ad opera delle forze eri-
tree. Motivata o immotivata che sia, questa pregiudiziale etiopi-
ca riaffiora costantemente nel corso degli sforzi di mediazione e
delle tornate negoziali, costituendo una fonte di imbarazzo per
le delegazioni italiane e un serio ostacolo al loro lavoro.

Dopo un lungo stallo, la guerra si riaccende a fine febbraio
1999 con il primo attacco di terra etiopico contro la linea di di-
fesa nemica. Un’offensiva sostenuta da forze aeree costringe gli
eritrei a ritirarsi dal «Triangolo di Yirga». Le perdite sono pe-
santi per ambedue le parti. Gli eritrei sostengono di aver ucciso

10 mila etiopici nel corso della principale battaglia combattuta
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in marzo, a Tzerona. A sua volta 'Etiopia dichiara in giugno di
aver ucciso, ferito o catturato piti di 20 mila nemici. Lo sforzo
bellico ha P'effetto di coagulare un notevole consenso popolare
in Etiopia e di rafforzare la posizione di Meles Zenawi e del
gruppo dirigente di origine tigrina fra le altre nazionalita del
paese. Passano temporaneamente in secondo piano gravi spac-
cature interne al corpo nazionale, in primo luogo quella provo-
cata dall’emarginazione subita dalla componente amhara del-
Iélite etiopica dopo la caduta del regime del Derg. I toni nazio-
nalisti che accompagnano la mobilitazione assumono spiccati
accenti anti-italiani (solo verbali), specialmente in occasione del-
la festa nazionale del 1° marzo, 'anniversario della vittoria di
Adua del 1896 contro I'invasione italiana.

Tuttavia I’Eritrea riesce a fermare ’avanzata etiopica e allo
stesso tempo rilancia le trattative. Nel luglio del 1999 I'Oua, di
cui ha assunto la presidenza 1’Algeria, insieme a Onu, Usa e Ue,
conduce le due parti al tavolo delle trattative ad Algeri, dove
viene formulata una proposta di pace in tre parti, che include il
precedente piano Oua e inoltre una serie di provvedimenti e ar-
rangiamenti tecnici per I’attuazione. Il piano prevede il ripristi- -
no dello statu quo ante, lo schieramento di osservatori interna-
zionali e la soluzione arbitrale della disputa relativa al tracciato
dei confini, sulla base dei trattati coloniali e delle norme di di-
ritto internazionale.

A questo punto I'Eritrea accetta il piano, mentre Addis
Abeba ribatte subordinando la propria accettazione al chiari-
mento degli «arrangiamenti tecnici» relativi alla fase di transi-
zione nel riassetto dei territori contesi, ossia i meccanismi di
reinsediamento della popolazione e occupazione delle terre, la
natura e la composizione delle autorita locali, le eventuali istan-
ze di supervisione, ecc. Si ha la netta impressione che ’Etiopia
intenda in realta evitare la costituzione di referenti internaziona-
li per i cittadini locali, ovvero la potenziale creazione all’interno
del proprio territorio nazionale di un precedente di difficile
controllo rispetto alle spinose questioni della tutela dei diritti
umani.

Le remore etiopiche determinano la reazione dei donatori
occidentali, che interrompono gli aiuti e varano una serie di mi-
sure sanzionatorie. Sola eccezione & I'Italia, che anzi proprio nel
giugno 1999 approva un gigantesco programma-paese per il
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1999-2001, destinando alla cooperazione bilaterale con I'Etiopia
la: somma veramente ingente di 200 milioni di euro, 108,5 dei
quali rappresentati da nuovi fondi e la rimanente quota costitui-
ta da vecchi impegni, sia a dono che a credito di aiuto. Sebbene
le previsioni di esborso non siano state poi rispettate, quella del
governo italiano € una decisione politicamente importante, spe-
cialmente nel suo aspetto di autonomia rispetto alla linea degli
Stati Uniti. Se I'Ttalia mette in atto alcune misure di sanzione,
queste sono puramente simboliche e consistono nella sospensio-
ne di qualche missione legata allo studio e all’attuazione di pro-
getti. Di fatto il comportamento di Roma segna una frattura del
fronte internazionale (europeo e occidentale) in merito al con-
flitto. |

2. Lultimo anno di guerra, conclusione della pace e varo
della Missione Onu (Unmee)

Nel dicembre 1999 viene conferito a Rino Serri I'incarico di
rappresentante speciale della presidenza dell’Ue per la crisi etio-
pico-eritrea, con il mandato di coadiuvare I'azione dell’Oua.
Questa decisione & solo in parte un atto dovuto in ambito euro-
peo date le storiche «competenze» italiane nella regione e piut-
tosto viene interpretata come un alto riconoscimento dello sfor-
zo del governo italiano (e personale di Serri) per la pace.

Interviene un nuovo lungo stallo nel conflitto e nelle trattati-
ve, che si prolunga fino ai primi mesi del 2000. La comunita in-
ternazionale utilizza il tema della grave carestia in atto in diverse
regioni dell’Etiopia (qualcuno dice ingigantendone ad arte la
portata oltre le reali dimensioni) e della necessita di un massic-
cio intervento d’aiuto esterno per cercare di indurre Addis Abe-
ba ad accettare le condizioni di trattativa. La carestia avrebbe
causato una situazione di emergenza alimentare per circa 8 mi-
lioni di persone.

Il governo italiano si impegna nell’aiuto per far fronte alla
carestia e nell’ assistenza agli sfollati dalle zone di guerra in Eri-
trea, Etiopia e Sudan in coordinamento con I'Ue e il Wip. Tut-
tavia le operazioni di trasporto degli aiuti per via di terra risul-
tano gravemente inficiate dallo stato di guerra. Addis Abeba ri-
fiuta 'offerta dell'Eritrea di utilizzare il porto di Assab per I'im-
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portazione degli aiuti e nei primi mesi del 2000 i depositi ali-
mentari del Wfp nella regione sono pressoché vuoti. In questo
frangente assume un particolare rilievo la decisione italiana, an-
nunciata il 21 aprile 2000 dal ministro degli Esteri Lamberto
Dini, di effettuare voli umanitari verso 1’Etiopia per la fornitura
di generi di prima necessita alle popolazioni colpite. Gli aiuti
alimentari ammontano a circa 9 miliardi di lire; inoltre viene co-
stituito presso ’ambasciata italiana in Eritrea un fondo di emer-
genza per I'acquisto sul posto di generi per i bisogni piu urgenti
della popolazione. Questi interventi si aggiungono ai 20 miliardi
in aiuti alimentari che il governo italiano ha gia destinato al
Corno d’Africa nei 12 mesi precedenti®,

All'inizio del maggio 2000 si tiene ad Algeri una tornata di
incontri fra le parti belligeranti sotto gli auspici dell’Oua, che
tuttavia si interrompe il 5 maggio senza che venga raggiunta
un’intesa sui meccanismi di attuazione del piano di pace e sul
ritorno allo statu quo ante. Fallimentare & anche il tentativo di
mediazione operato da una delegazione dell’Onu, presieduta dal
rappresentante statunitense Richard Holbrooke, il cui ruolo
coinvolge confusamente Usa e Nazioni Unite.

Falliti i negoziati, ’Etiopia rilancia il gioco nello stesso mese
di maggio, scatenando una grande offensiva finale, che determi-
na un ribaltamento delle posizioni militari a netto sfavore del-
I'Eritrea. E come se il governo di Addis Abeba, ammettendo
che la guerra compromette la sua politica di sv1luppo, voglia ri-
solverla coi propri mezzi. L'Etiopia annuncia di aver raggiunto i
propri obiettivi con il recupero dei territori occupati dall’Eri-
trea. In realtd 'offensiva ha condotto le truppe di Addis Abeba
ben dentro il territorio nemico. Sull’altipiano settentrionale, le
forze etiopiche prendono Barentu e si attestano a ridosso di
Agordat; nel sud giungono a una quarantina di chilometri dal
porto di Assab. Il successo della fulminea avanzata etiopica
sembra anche dovuto ad un elemento di sorpresa: gli eritrei si
sarebbero aspettati un attacco frontale in direzione di Assab,
convinti che Addis Abeba mirasse decisamente all’occupazione
del porto e avrebbero percid concentrato le loro difese in quella
regione, indebolendo il presidio del settentrione. I'eventuale ca-
duta di Assab in mano etiopica & considerata come 'unica evo-

8 Note informative Mae del 21 aprile, 28 aprile, 19 maggio 2000.
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luzione che realmente permetterebbe una risoluzione della guer-
ra con mezzi militari: infatti un accesso diretto al mare consenti-
rebbe ad Addis Abeba di assicurarsi i rifornimenti di carburante
necessari alla propria aviazione. Tuttavia |'offensiva etiopica
prende altre vie, evitando di assestare un colpo strategico risolu-
tivo che avrebbe provocato riprovazione internazionale. Eviden-
temente Addis Abeba mira ad una vittoria politico-diplomatica
pit che a un pieno successo militare.

Le ripercussioni della disfatta eritrea sono drammatiche in
termini di movimento di popolazione. Per far fronte all’emer-
genza costituita dai profughi, il 19 maggio il governo italiano di-
spone un ponte aereo umanitario con 1’Asmara, in collaborazio-
ne con le Nazioni Unite.

La ripresa delle ostilita tuttavia determina una reazione deci-
sa del Consiglio di Sicurezza dell’Onu, che il 17 maggio approva
all’'unanimitd un embargo di 12 mesi sulla vendita e 'invio di
materiali militari ai due contendenti. La speranza del Consiglio
di Sicurezza ¢ che la misura induca i belligeranti a riprendere i
colloqui di pace. IEritrea si dice colpita nel proprio diritto alla
legittima difesa, mentre in Etiopia la reazione governativa & ac-
compagnata da manifestazioni di protesta contro 'Onu e di ani-
mosita contro Usa e Gran Bretagna, accusati di essere i veri ispi-
ratori del’embargo. Sebbene alcuni obiettino che la risoluzione
giunge ormai tardi, quando i due Paesi hanno armi e mezzi a di-
sposizione per proseguire la guerra per altri due anni, la fermez-
za dell’Onu sortisce se non altro Peffetto di mostrare che la co-
munita internazionale & determinata ad ottenere la pace. LTtalia
non deve pronunciarsi direttamente sulla risoluzione perché non
¢ membro del Consiglio di Sicurezza, ma la nostra diplomazia
cerca di non abbandonare del tutto I’Etiopia, anche se qualche.
iniziativa di cooperazione viene ulteriormente rallentata.

I1 25 maggio il governo eritreo annuncia il ritiro dalle aree
occupate all’inizio della guerra. I1 29 maggio gli etiopici bom-
bardano I'aeroporto di Asmara e il giotno successivo, il 30, ini-
ziano trattative indirette ad Algeri. Premuto dall’infausta situa-
zione bellica, il governo eritreo giunge poco dopo ad accettare
un processo di pace che prevede I'interposizione dei Caschi blu
dell’Onu, cioé una presenza di truppe internazionali sul proprio
territorio, Infatti il presidente algerino Abdelaziz Bouteflika,
presidente uscente dell’Oua e principale mediatore nel conflitto,
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convoca ai primi di giugno un’altra tornata di incontri ad Alge-
ti, che il 18 giugno porta alla firma dell’accordo sul cessate-il-
fuoco. Latto prevede il ritiro completo delle truppe etiopiche
dai territori eritrei occupati nelle ultime fasi della guerra e il di-
spiegamento in una zona di sicurezza frontaliera di una forza di
monitoraggio e di peace-keeping dell’Onu, sotto gli auspici del-
’Oua, |

D'accordo di Algeri del 18 giugno costituisce la base della ri-
soluzione n. 1312 del 31 luglio 2000 del Consiglio di Sicurezza
dell’Onu, che autorizza la United Nations Mission in Ethiopia
and Eritrea (Unmee). Con la successiva risoluzione n. 1320, del
15 settembre 2000, 'Onu dispone I'invio di una forza militare
di 4.200 unita e di 220 ossetvatori, con il compito di verificare
Peffettiva cessazione delle ostilita e verificare il rischieramento
delle forze militari dei due contendenti al di fuori della zona di
sicurezza temporanea nell’area di frontiera. La Unmee infatti
operera in collaborazione con 'Oua per realizzare una fascia
smilitarizzata di separazione ampia 25 km lungo 900 km di con-
fine. Il mandato dell’Onu prevede anche il coordinamento delle
attivita per lo sminamento, la verifica del ritiro delle forze etio-
piche dalle posizioni conquistate e del riposizionamento delle
forze eritree, il controllo del mantenimento della zona di separa-
zione.,

E da sottolineare come I’Etiopia, che aveva ostinatamente
respinto in precedenza I'ipotesi di una presenza di truppe stra-
_niere sul proprio territorio, giunge ora ad accettare I'intervento
militare internazionale, ma solo dopo aver verificato che il di-
spiegamento di truppe riguardera materialmente solo aree rico-
nosciute internazionalmente come appartenenti all’Eritrea.

La nuova tornata di incontri che si tiene dal 23 al 27 ottobre
2000 ad Algeri affronta gli aspetti attuativi del piano di pace, in
particolare per cid che concerne la delimitazione e la demarca-
zione del confine e i meccanismi per le compensazioni dei danni
di guerra, cui dovra seguire la normalizzazione dei rapporti tra i
due Paesi. Ulteriori progressi negoziali, marcati da tappe signifi-
cative come la visita a Roma del presidente eritreo, Isaias Afewe-
rki, agli inizi di novembre e quindi con la visita ad Addis Abeba
e ad Asmara del negoziatore algerino Ahmed Ouyahia e di quel-
lo statunitense Anthony Lake, conducono all’accordo di pace
definitivo, che viene firmato ad Algeri il 12 dicembre 2000.
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D’accordo in sei punti impegna le due parti a una cessazione
permanente delle attivitd militari lungo il confine, la demarca-
zione del quale sara demandata ad una commissione neutrale
composta di cinque membri e che fa base a Ginevra. La com-
missione, che operera sulla base della situazione territoriale sta-
bilita dai trattati coloniali (le mappe peraltro non sono univo-
che), dovrebbe completare i propri lavori entro tre anni. Le par-
ti si impegnano ad accettarne le decisioni. Un’altra commissione
affrontera i danni economici causati dal conflitto alla popolazio-
ne civile. ’Oua costituird a sua volta un organismo indipenden-
te incaricato di indagare le origini del conflitto. La conclusione
positiva & stata facilitata dalla sessione dell’Igad a Khartum di
pochi giorni prima, che ha convalidato I'intesa con un quadro
di cooperazione regionale.

3. La partecipazione italiana all’lUnmee

‘L'Ttalia, che si & adoperata attivamente a sostegno del piano
d’intesa con i Paesi europei e con gli Usa, viene inclusa nel team
che studia la dislocazione dei corpi di pace. Inoltre le risoluzio-
ni dell’Oua riconoscono il ruolo importante dell’Italia e segnata-
mente fanno appello al governo italiano perché metta a disposi-
zione la cartografia coloniale al fine delle verifiche sui territori
contestati.

Tuttavia perché si possa ipotizzare una partecipazione italia-
na alla forza militate messa in campo dall’'Unmee & necessario
che cadano le obiezioni etiopiche e queste vengono effettiva-
mente superate solo quando risulta chiaro che la presenza mili-
tare internazionale riguardera materialmente solo territori eri-
trei: non vi saranno, ciog, truppe italiane sul suolo etiopico.
Solo a fine 2000 il governo italiano comincia a parlare pubblica-
‘mente di una possibile partecipazione di natura militare, mentre
ancora a fine maggio, con i combattimenti in corso, le dichiara-
zioni di Serri circa il ruolo dell’Italia dopo I'eventuale consegui-
mento di un cessate-il-fuoco erano improntate alla falsariga
«aiuti per lo sviluppo, ma niente soldati»’.

2 J. Walston, Italy in Africa, «Italy Daily», 27-28 maggio 2000.
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Dopo consultazioni con i partner europei, il governo italia-
no accoglie la richiesta ufficiale di contribuire alla Unmee, cui si
dichiarano disponibili a partecipare anche Olanda, Danimarca,
Polonia, Finlandia, Austria, Norvegia, Svezia ¢ Romania, ossia
quei Paesi che, con I'ltalia, fanno parte della Shirbrig. Trenta
Paesi forniscono personale militare al contingente'®, Le opera-
zioni di schieramento vengono completate all’inizio del 2001.

LTtalia concorre fornendo forze e assetti specialistici nel
campo del trasporto e della sorveglianza aerea, della logistica,
della demarcazione dei confini, dei rilevamenti aerofotogramme-
trici, del supporto sanitario e della polizia militare, oltre a forni-
re osservatori ed un’aliquota di personale al Comando multina-
zionale della missione!!, In particolare la partecipazione italiana,
che prevede una disponibilita di sei mesi e 'invio di un contin-
gente di circa 200 uomini, comprende una componente aerea
basata su due aerei da trasporto G-222, due velivoli da ricogni-
zione aerofotogrammetrici P-166 e due elicotteri NH-500.

Sebbene si tratti di un contributo limitato dal punto di vista
quantitativo rispetto alle dimensioni totali del contingente
Onu'?, la partecipazione italiana assume tuttavia una valenza in-
discutibile dal momento che viene a interessare un nodo assolu-
tamente centrale, ossia la definizione dei confini. Su tale que-
stione l'Istituto Geografico Militare di Firenze & chiamato a
svolgere una funzione documentaria e operativa cruciale.

4. Il rapporto «debole»'dell’ltalia con Etiopia ed Eritrea.
Leredita del passato e i limiti del presente

Resta la convinzione etiopica circa una parzialita filo-eritrea
di fondo del governo italiano. La problematicita nei rapporti fra
Italia ed Etiopia ha come si & detto ragioni storiche profonde,

10 Per dati sulla missione Onu si veda United Nations Mission in Ethiopia
and Eritrea. Unmee, www.un.org/Depts/dpko/unmee/body_unmee.htm.

11" Senato della Repubblica, Resoconti Assemblea, 28/11/2000, seduta n.
965, Comunicazione del Ministro della difesa sul contributo italiano alle iniziati-
ve dell’Onu per la risoluzione del conflitto Etiopia-Eritrea.

12 E previsto per il 2001 un aumento della presenza italiana, con la ridi-
slocazione dalla Bosnia al Corno d’Africa di un contingente di truppe di terra.
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che vanno ben oltre la contingenza politica e che seguitano a se-
gnare sottilmente le relazioni fra i due Paesi®®, nonostante I'ot-
mai avvenuto sanamento delle ferite otto-novecentesche e del-
I'infelice parentesi coloniale del 1935-41 e nonostante recenti e
importanti manifestazioni di disponibilita italiana. Ad esempio,
il prodigarsi di Roma per arrivare a una composizione della
questione somala ha avuto anche come obiettivo parallelo quel-
lo di contribuire a rassicurare Addis Abeba, preoccupata da
possibili contagi dell’islamismo, tanto pil in presenza di una So-
malia preda dell’anarchia fazionale.

Per ora, tuttavia, il dato di difficolta quasi strutturale nelle
relazioni fra Italia ed Etiopia rappresenta uno scoglio cruciale,
non solo nella prospettiva dei rapporti fra i due Paesi, ma nella
percezione generale della posizione dell'Italia rispetto al Corno
d’Africa nel suo complesso. E abbastanza evidente che proprio
questo ostacolo di fondo ha precluso al nostro paese la possibi-
lita di svolgere un ruolo piu stagliato nel quadro di risoluzione
della crisi. Se velleita ci sono state, nelle fasi iniziali del conflit-
to, di asserire un alto profilo italiano, queste sono state senza
dubbio frustrate. L'azione poi svolta dal governo italiano e da
suoi esponenti ¢ stata certo fondamentale, ma solo secondaria-
mente «italiana»: dopo il dicembre 1999, ad esempio, Rino Serri
ha operato in primo luogo in quanto rappresentante della Ue.

I benefici derivanti all'ltalia dal condurre con successo un
ruolo ancor pit incisivo sarebbero stati quasi esclusivamente
politici: vale a dire un aumento di prestigio italiano in campo
europeo e internazionale. Infatti, se si eccettua una presenza di
cooperazione di una certa consistenza e gli sbocchi potenziali di
un paese delle dimensioni dell’Etiopia, qualora uscisse dalla sua
arretratezza, il Corno d’Africa nel suo complesso resta dal pun-
to di vista economico un’area di interesse decisamente margina-
le per il nostro paese.

13 Una spia di questa situazione & la vecchia vertenza sull’obelisco etiopi-
co trasportato da Axum a Roma nel 1937. LTtalia si era impegnata a restituirlo
all’Etiopia gia nel trattato di pace del 1947 ma, dopo decenni di discussioni e
ripensamenti, solo la fine del conflitto fra Etiopia ed Eritrea ha fatto cadere le
ultime remore e sbloccato le procedure di trasporto.



18. Le direttrici della politica estera italiana in Asia

di Nicola Casarini e Maria Weber

1. Introduzione

Di fronte alle realta complesse e a noi poco familiari del
continente asiatico, 1'Italia sconta ritardi storici che, anche a
causa delle distanze geografiche, hanno condizionato in chiave
limitativa il suo atteggiamento complessivo verso quel continen-
te, contribuendo a concentrare altrove le sue priorita di politica
estera. L'interdipendenza a livello mondiale e la ripresa econo-
mica dell’Asia, in alcuni casi pit rapida di quanto ci si attendes-
se, riporta I'attenzione dell’Ttalia verso un’area che & destinata
ad acquistare un’importanza crescente negli equilibri politici ed
economici internazionali'.

La politica estera italiana verso il continente asiatico si & svi-
luppata, nel corso del 2000, seguendo due modalita distinte (an-
che se complementari tra di loro): da una parte I'Italia ha intra-
preso una serie di iniziative in linea con quelle dei suoi partner
europei e sviluppatesi all’interno di uno sforzo organizzato sotto
I'egida delle istituzioni comunitarie (Asia-Europe Meeting, par-
tenariato Ue-Cina e Ue-Asean), dall’altra il nostro paese ha con-
dotto una sua autonoma politica estera in Asia rivolta, soprat-
tutto, verso quei Paesi di tradizionale interesse strategico (Cina,
Giappone) e verso quelle aree che offrono opportunita promet-
tenti per il futuro (penisola coreana, arcipelago indonesiano,
subcontinente indiano).

1 Per una panoramica complessiva degli effetti economici, politici e socia-
li della crisi asiatica si veda il libro a cura di Maria Weber, After the Asian Cri-
sis. Perspectives on Global Politics and Econowmics, Londra, MacMillan, 2000.
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2. La politica estera italiana all’interno delle strutture euro-
pee

2.1. Asia-Europe Meeting (Asem)

L’Asem & un foro di consultazione e di dialogo in materia
economica, politica e culturale nato a Bangkok nei giorni 1 e 2
Marzo 1996 in occasione del primo Vertice dei capi di Stato e
di governo di Asia ed Europa.

Lultimo summit Asem? si & tenuto a Seoul, Corea del Sud,
dal 20 al 21 ottobre 2000. Al Vertice hanno preso parte il presi-
dente della Commissione europea, Romano Prod?, e i capi di
Stato e di governo di tutti i membri dell'Unione europea e dei
dieci Paesi asiatici partner (Brunei, Cina, Corea del Sud, Filippi-
ne, Giappone, Indonesia, Malesia, Singapore, Thailandia e Viet-
nam).

II vertice di Seoul si & concluso con I'approvazione di un
«Quadro di cooperazione Asem 2000», il quale verte su temi di
fondamentale importanza per la cooperazione Europa-Asia. Tra
questi: 'ampliamento delle relazioni e degli scambi culturali re-
ciproci con I'invio di studenti nelle due aree geografiche; la coo-
perazione riguardo a istanze di carattere generale quali ambien-
te, sicurezza sociale, sviluppo delle risorse umane, criminalita,
condizione femminile e dell'infanzia; il potenziamento di una
sempre piu stretta cooperazione Europa-Asia in materia di in-
formazioni con particolare riferimento al fenomeno della globa-
lizzazione; la cooperazione volta a prevenire crisi finanziarie.
Tale quadro di intesa aggiorna quello discusso durante i lavori
dell’Asem 2 di Londra, tenutosi nell’aprile del 1998, e destinato
a un maggior consolidamento e coordinamento del dialogo
euro-asiatico, tra I'altro definendo in maniera pit precisa i crite-

2 Per una trattazione piti approfondita degli incontri Asem 1 del 1996 e
Asem 2 del 1998, si veda il saggio di Maria Weber in L'Italia e la politica inter-
nazionale, a cura di R. Aliboni, F. Bruni, A. Colombo ed E. Greco, Bologna, il
Mulino per Iai-Ispi, 2000.

3 In occasione del Vertice, la Commissione europea ha individuato alcuni
temi di fondamentale importanza per la cooperazione futura tra le due regio-
ni. Per una trattazione completa di questi temi, si veda il documento: «Pers-
pectives and Priorities for the ASEM Process into the New Decade» (http://
europa.eu.int/comm/trade/bilateral/asem/asem.htm).
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ri in base ai quali un’iniziativa pud essere riconosciuta quale
«iniziativa Asem».

L’incontro di Seoul ¢ stato, inoltre, I'occasione per appro-
fondire la discussione su due eventi di particolare importanza
strategica per I'Italia e 'Europa: la nuova fase nelle relazioni
Ue-Cina e la ripresa del dialogo politico con i Paesi dell’Asean.

2.2. |l Partenariato tra Europa e Cina

Si € tenuto a Pechino il 23 ottobre 2000 il terzo Suwmzmit Eu-
Cina che ha ulteriormente rafforzato le relazioni politiche ed
economiche tra le due aree, in continuita con i precedenti in-
contri al vertice avvenuti nell’aprile 1998 e nel dicembre 1999.
L'incontro Ue-Cina dell’ottobre 2000 & stato 'occasione per di-
scutere di un evento di fondamentale importanza economica e
strategica per ’Europa: avvicinarsi della conclusione del pro-
cesso di riammissione della Cina nell’Organizzazione mondiale
del Commercio (Omc).

Gia membro del Gatt (General Agreement on Tariffs and
Trade) al momento della sua costituzione nel 1948, la Cina ne
usci ’'anno successivo in seguito a una richiesta in tal senso
avanzata dal governo nazionalista fuggito a Taiwan dopo la pro-
clamazione della Repubblica Popolare Cinese (Rpc). Solo a
meta degli anni ottanta, a seguito del successo delle riforme eco-
nomiche introdotte da Deng Xiaoping, le autorita cinesi hanno
manifestato 'intenzione di tornare a far parte del Gatt, avvian-
do cosi un lungo processo di negoziazione che sembra oggi es-
sere giunto alla sua fase finale. Un importante passo verso una
maggiore integrazione della Cina nel sistema commerciale multi-
laterale ¢ infatti stato compiuto il 15 novembre 1999, con il rag-
giungimento dell’accordo bilaterale con gli Stati Uniti, e il 19
maggio 2000 con 'accordo con I’'Unione europea*.

L'entrata della Cina nell’Omc dovrebbe favorire, in linea
teorica, la graduale eliminazione di alcuni rilevanti ostacoli al-
investimento estero: barriere non-tariffarie, protezionismo lo-

4 Per un approfondimento dei punti pit rilevanti di tali accordi si veda:
M. Weber e S. Paladini, China: Old and New Challenges, Milano, Ispi, «Qua-
derni Global Watch», n. 5, novembre 2000.
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cale, relazioni preferenziali tra le autorita e le imprese locali,
.norme arbitrarie imposte dai funzionari locali. Permane pero un
diffuso scetticismo sulla reale possibilita di attuazione delle nor-
me fondamentali dell'Omc, tra cui P'applicazione trasparente
della regolamentazione sul commercio e sugli investimenti in
maniera eguale su tutto il territorio, e il principio per cui alle
imprese straniere deve essere accordato lo stesso trattamento ri-
servato alle imprese locali. Tali principi tendono a essere spesso
disattesi in Cina, dove vi sono regioni in cui alcune imprese lo-
cali vengono favorite e protette a scapito non solo delle imprese
straniere, ma anche delle imprese cinesi di altre regioni. 1l ri-
spetto delle regole dell’Omc verrebbe messo in secondo piano
qualora dovesse contrastare con gli interessi vitali delle autorita
cinesi, quali il mantenimento della stabilita sociale o il primato
del partito comunista. D’altro canto, molti osservatori ritengono
che 'entrata della Cina nel’Omc non potra non condurre, nel
medio/lungo perlodo ad una significativa ristrutturazione di
tutta 'economia. E, comunque, certo che il rientro della Repub-
blica Popolare Cinese nel’Omc avra un impatto sostanziale sui
rapporti commerciali, e pit in generale economici, internaziona-
li, nonché sul ruolo del gigante asiatico nelle relazioni politiche
con il resto del mondo.

2.3. Le relazioni Ue-Asean

A meta dicembre 2000 si & tenuto a Vientiane (Laos) 'incon-
tro dei ministri degli Esteri dell'Unione europea e dell’Asear’,
dopo un periodo di interruzione del dialogo politico che durava
da oltre tre anni. In seguito alla decisione presa nell’estate del
1997 dai Paesi membri dell’Asean di ammettere tra le loro fila

5 L’Asean (Association of South-East Asian Nations) & I'associazione dei
Paesi del Sud-Est asiatico creata I’8 agosto 1967 a Bangkok da: Indonesia, Ma-
lesia, Filippine, Singapore e Thailandia. Levoluzione dell’Asean, da associazio-
ne regionale di sicurezza, creata durante la guerra d'Indocina in funzione anti-
comunista, ad associazione regionale di tipo economico allargata anche ai vec-
chi nemici di un tempo, & dovuta al forte sviluppo economico dell’area. In
concomitanza della crescita economica, I’Asean ha, infatti, allargato le sua fila
fino a comprendere tutti i Paesi dell’Asia Sudorientale: Brunei (1984) Laos e
Myanmar (1997) e Cambogia (1999).
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Myanmar — il cui governo & accusato di estese e ripetute viola-
zioni dei diritti umani — i Paesi dell'Unione europea avevano so-
speso il dialogo politico con le loro controparti asiatiche. La de-
cisione presa dalla maggioranza dei Paesi dell’'Ue di essere pre-
senti all’incontro di Vientiane e di riprendere, pertanto, i contat-
ti politici con i Paesi dell’Asean si spiega, per un verso, con la
volonta europea di proseguire sulla via del dialogo e, dall’altro,
da ragioni prettamente economiche.

A fine 2000 i Paesi membri dell’Asean hanno registrato un
Pil complessivo di circa 500 miliardi di dollari, nonostante forti
disparita continuino a esistere tra di loro. I’Asean ¢ la quarta
regione al mondo in termini di interscambio commerciale e con
una popolazione di 400 milioni di persone rappresenta uno dei
pit grandi mercati mondiali. Negli ultimi anni 'Ue & diventata
il terzo partner commerciale dei Paesi Asean, dopo il Giappone
e gli Stati Uniti, nonostante un significativo declino durante la
crisi asiatica. Ma & soprattutto sul piano politico piti generale
che le relazioni tra le due parti si sono approfondite. Nel prece-
dente incontro dei ministri degli Esteri, tenutosi a Singapore
nella primavera del 1997, era stata lanciata la Nuova Dinamica
Eu-Asean, un progetto mirante a rafforzare la partnership tra le
due regioni. Durante 1'incontro nel dicembre 2000 in Laos, le
due parti hanno ripreso tale progetto ed elaborato una serie di
iniziative che hanno lo scopo di rafforzare la cooperazione sul
piano politico ed economico.

3. Le aree di particolare interesse strategico per I'ltalia
3.1. La penisola coreana

Con la decisione di stabilire relazioni diplomatiche con la
Corea del Nord a livello di ambasciatori in data 4 gennaio 2000,
I'Italia ha svolto un ruolo importante nel processo di riavvicina-
‘mento delle due Coree. L’apertura di relazioni diplomatiche
giunge a conclusione di contatti avviati da tempo e che avevano
trovato un momento importante nel settembre 1999, nell’incon-
tro del ministro degli Esteri, Lamberto Dini, con il suo omologo
nordcoreano, Pack Nam Sun, a margine dell’Assemblea Gene-
rale delle Nazioni Unite.
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La disponibilita del governo italiano contribuisce allo sforzo
della comunita internazionale per aprire maggiormente la Corea
del Nord al dialogo e alla collaborazione con gli altri Paesi della
regione asiatica, prima tra tutti la Corea del Sud, che vede con
favore 1’avvio di tali rapporti diplomatici nella speranza di un
maggior coinvolgimento internazionale del governo di Pyong-
yang.

Un primo segnale incoraggiante di apertura della Corea del
Nord si & avuto tra il 13 e il 15 giugno 2000, quando si € svolto
a Pyongyang, capitale nordcoreana, il Summit tra i leader delle
due Coree. A cinquant’anni dallo scoppio della guerra di Corea,
I'incontro tra Kim Dae-jung (presidente della Corea del Sud) e
Kim Jong-il (leader della Corea del Nord) ¢ stato il primo tra
capi di stato da quando la penisola & stata divisa. La decisione
di convocare il summit di giugno & nata in un periodo in cui la
Corea del Nord sta cercando di uscire dal suo isolamento: lo di-
mostrano i recenti tentativi di avvicinamento diplomatico con
POccidente. In Asia, Giappone e Cina hanno giocato un ruolo
importante nel favorire la distensione, dato il forte interesse di
entrambe le potenze a una maggiore stabilita nella penisola co-
reana. Dopo il precedente tentativo fallito nel 1992, Giappone e
Corea del Nord hanno recentemente programmato una serie di
incontri per ristabilire normali relazioni diplomatiche. In campo
economico il Giappone si € impegnato in un programma di aiu-
ti alimentari alla Corea del Nord. Anche la Cina, a sua volta, ha
contribuito attivamente alla riconciliazione e alla cooperazione
tra le due Coree. Non a caso, il Summit del 13 giugno & stato
preceduto dalla visita di Kim Jong-il a Pechino. Il Presidente
della Corea del Nord si & “recato nuovamente in Cina agli inizi
del 2001, questa volta limitando la sua visita a Shanghaié. Molti
commentatori hanno interpretato il viaggio di Kim Jong-il nella
capitale cinese dello sviluppo economico come parte di una
strategia politica pitt complessiva mirante — nel lungo periodo —
a importare il modello cinese di «socialismo di libero mercato»
nella realta nordcoreana. Cio permetterebbe al regime di Pyong-
yang di ottenere quello che, finora, ¢ riuscito alla dirigenza cine-
se: guidare il paese verso una crescita economica sostenuta sen-
za mettere in discussione il ruolo guida del partito comunista.

6 «The Economist», 20-26 gennaio 2001,
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3.2. La Cina

A poco pitl di un anno di distanza dalla visita in Italia del
presidente Jiang Zemin (marzo 1999), il Primo ministro cinese
Zhu Rongji ha compiuto, nel luglio 2000, una visita ufficiale in
Italia. Nel gennaio del 2001 & stato il nostro Presidente del
Consiglio, Giuliano Amato, a recarsi in visita a Pechino. La ra-
gione di un tale interesse & duplice: da una parte, la crescita del-
Pinterscambio commerciale Italia-Cina’ e, dall’altra, P’avvicinarsi
della conclusione del processo di riammissione della Repubblica
Popolare Cinese nell’Omc che rappresenta un’opportunita uni-
ca per gli operatori economici italiani di inserirsi nel grande
mercato cinese.

3.3. Il Giappone

Particolare importanza continuano ad avere per I'Italia i
rapporti con il Giappone. Sul piano politico essi sono intensi,
grazie anche a un’attiva collaborazione in ambito di G8 e nono-
stante la divergenza in tema di riforma del Consiglio di Sicurez-
za (Tokyo continua infatti ad aspirare ad un seggio permanente
nel Consiglio, secondo una formula che escluderebbe I'Italia).
Sul piano economico, il Giappone rimane il primo partner com-
merciale dell'Ttalia in Asia®.

7 La Cina ¢ diventata per 'Italia il secondo partner commerciale in Asia,
dopo il Giappone. Al terzo trimestre del 2000, secondo i dati forniti dall’Am-
ministrazione Centrale delle Dogane cinese, le esportazioni italiane verso la
Cina si attestavano su un valore pari a 2.220,5 mln di US$, con un incremento
del 9,8% rispetto allo stesso periodo del 1999, mentre dal lato delle importa-
zioni la quota di incremento sale al 37,6% con una quota pari a 2.926,9 mln
di US$. Tali incrementi hanno determinato un aumento del deficit per il no-
stro paese che dai 105 min di US$ dei primi nove mesi del 1999, si attesta,
nell’equivalente periodo del 2000, sui 706,4 min di US$. Fonte: Ambasciata
italiana in Cina (http://www.italianembassy.org.cn/fechpal.htm).

8 A un rilancio delle relazioni bilaterali in tutti i campi contribuira la
grande rassegna «Italia-Giappone 2001» il cui obbiettivo principale ¢ quello di
presentare sulla scena giapponese gli aspetti pit rilevanti della cultura italiana
sotto il profilo dell’arte, dell’economia e della tecnologia.
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3.4. Larcipelago indonesiano

In Indonesia I'Italia sostiene il processo di democratizzazio-
ne, che I'attuale governo sta faticosamente portando avanti, in
un quadro di profonde riforme politiche, economiche e sociali.
La visita in Italia del presidente indonesiano Abdurrahman
Wahid, dal 4 al 6 febbraio 2000, ha rilanciato Uinteresse dell’Tta-
lia verso un paese la cui stabilitd interna & destinata a incidere
profondamente sul futuro della regione del Sud-est asiatico.

Nell’agosto del 2000, a seguito di ripetute critiche prove-
nienti dalle fila dell’Indonesian Democratic Party of Struggle
(Idps), il partito di Megawati Sukarnoputri, Wahid ha effettuato
un rimpasto di governo, il cui esito & stato un aumento delle
competenze attribuite al vice-presidente (cioé alla stessa Sukar-
noputri) e un maggior numero di ministeri attribuiti all’Idps. 11
rimpasto ha portato, in pratica, a una supremazia politica de
facto del partito di Megawati Sukarnoputri riconoscendogli, fi-
nalmente, il ruolo che gli spetta in qualita di primo partito indo-
nesiano. La decisione di effettuare un rimpasto ministeriale si &
resa tanto pil necessaria in un momento in cui la presenza di
conflitti etnici e religiosi, e le spinte separatiste di importanti re-
gioni dell’arcipelago, richiedono una leadership forte e autore-
vole’.

Le spinte separatiste si sono intensificate a seguito della vi-
cenda di Timor orientale, apertasi subito dopo il referendum
del 30 agosto 1999, quando il mancato rispetto della volonta
della popolazione a favore dell’indipendenza degenero nella re-
pressione e nella pulizia etnica. L'Ttalia si adopero, sia bilateral-
mente con le autoritd indonesiane che sul piano multilaterale,

? La grave crisi economica iniziata nel 1997 aveva portato a una situazio-
ne di instabilitd politica, culminata con le dimissioni del presidente Suharto
nel maggio 1998. Dopo il breve governo del suo successore, Habibie, le ele-
zioni politiche dell’estate 1999 furono vinte dal principale partito di opposi-
zione guidato dalla signora Megawati Sukarnoputri (figlia dell’ex presidente
Sukarno) con il 30% dei suffragi, mentre il partito di Wahid si attestd poco
sopra il 10%. La vittoria cred aspettative per una futura elezione di Megawati
alla carica di presidente. Invece, nelle elezioni presidenziali dell’ottobre 1999
I’Assemblea parlamentare elesse il leader moderato islamico, Abdurrahman
Wahid, come presidente e la signora Megawati come vice-presidente,
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perché fosse riaffermato lo stato di diritto e inviata al piti presto
una forza multinazionale di pace!°,

Risolto con I'indipendenza il problema di Timor orientale, la
situazione appare particolarmente critica nella regione di Aceh,
situata a nord dell’isola di Sumatra. Ricca di petrolio e gas natu-
rale, Aceh riveste un’importanza cruciale per il paese e Giacarta
non sembra pertanto disposta a concedere una formale indipen-
denza, sulla scia dell’esempio timorense. Alle spinte separatiste
si aggiungono, inoltre, i conflitti etnico-religiosi, come indicano
i ripetuti attacchi musulmani alla comunita cinese di Giacarta e
quelli alla comunita cristiana nelle isole Molucche. Altri gravi
incidenti si registrano in altri distretti amministrativi indonesiani
come in Papua occidentale e nella zona meridionale dell’impor-
tante isola di Celebes (Sulawesi). I conflitti etnico-religiosi, spes-
so inestricabilmente legati alle spinte separatiste, rappresentano
un test molto importante per la nuova democrazia indonesiana,
il cui esito ¢ destinato a incidere profondamente sul futuro del-
I'Asia Sudorientale. '

3.5 |l subcontinente indiano

Nel subcontinente indiano I'Italia continua a partecipare at-
tivamente a tutte quelle iniziative intese a contenere gli effetti
negativi ed i pericoli impliciti nella corsa agli armamenti nuclea-
ri da parte di India e Pakistan, sorti intorno alla questione del
Kashmir. La disputa risale ai tempi dell’indipendenza indiana,
ma si & acuita negli anni novanta, dopo l'insurrezione nazionali-
sta in Kashmir contro il governo indiano, sostenuta dalle forze
filo-pakistane!’. I recenti test nucleari hanno, quindi, trasforma-
to la guerra in Kashmir da un conflitto locale a una potenziale

10 1] Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite approvd, nella seduta del
15 settembre 1999, I'invio di una forza multinazionale di pace, alla quale I'Ita-
lia partecipd con un contingente di 600 unita comprendenti truppe e persona-
le di supporto.

11 Per un’analisi pitt dettagliata della questione del Kashmir, si veda il
saggio di M. Torri, La vittoria del BJP e il declino dei valori laici in India, in
Crescita economica e tensioni politiche in Asia all’'alba del nuovo millennio, a
cura di A. Borsa, in Asia Major 2000, Bologna, 11 Mulino, 2000.
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guerra nucleare con effetti devastanti per tutta ’Asia. In en-
trambi i Paesi, nel corso del 2000, si & rafforzata politicamente
proprio I'ala fondamentalista (hindu in India, islamica in Paki-
stan)'?, che vuole enfatizzare 'identitd nazionale, proiettandola
all’esterno attraverso i test nucleari. Nel dicembre 2000, allo
scopo di alleggerire la tensione e cercare una via d’uscita all’zm-
passe militare, 'India ha concesso una tregua unilaterale agli in-
dipendentisti islamici del Kashmir. Nonostante i segnali di apet-
tura provenienti da Nuova Delhi, all’inizio del 2001 il governo
pakistano ha ripetutamente accusato 1'India di violare la tregua,
contribuendo in tal modo a mantenere alta la tensione nella re-
gione.

4, Esiste una strategia italiana in Asia?

La promozione economica del «sistema Italia» ha acquista-
to, nel corso degli ultimi anni, sempre pill rilevanza e in tale
contesto va letto I'interesse italiano verso ’Estremo Oriente. Ac-
canto al Giappone che, nonostante attraversi una prolungata
fase di stagnazione economica, rimane la seconda potenza eco-
nomica mondiale, la Cina & diventata il fulcro strategico della
nostra politica estera in Asia, soprattutto per le grandi opportu-
nita che I'imminente rientro della Cina nell’Omc offre al sistema
delle imprese italiane. L'interesse della nostra diplomazia per la
Cina e la decisione di aprire alla Corea del Nord si possono in-
quadrare in una strategia volta a inserire il «sistema Italia» —
nella sua dimensione politica, economica, commerciale e cultu-
rale — in un’area del mondo che sta diventando sempre piu rile-
vante. La scelta del nostro paese di stabilire relazioni diplomati-
che con il regime di Pyongyang va letta, in tal senso, non sola-
mente come il riflesso di «inviti» in tale direzione provenienti
dagli Stati Uniti'>, ma come parte integrante di una strategia

12 Te ultime elezioni politiche in India (ottobre 1999) hanno segnato la
netta sconfitta del Partito del Congresso e la vittoria della coalizione guidata
dal Bharatiya Janata Party (Bjp). Nel novembre 1999 il colpo di stato in Paki-
stan ha portato al potere il generale Pervez Musharraf che sostiene con forza i
guerriglieri islamici del Kashmir.

13 Lazione pud essere pensata come un «incontro di volonta» tra i due
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tesa a portare I'Italia sullo scacchiere estremo orientale di gran-
de importanza per gli equilibri futuri.

Dietro la graduale apertura della Corea del Nord si profila il
disegno, da parte della dirigenza cinese, di portare Pyongyang
sulla via di un «socialismo di libero mercato», in modo da neu-
tralizzare la tensione esistente tra le due Coree e salvaguardare
il regime di Kim Jong-il. In tal modo, sempre agli occhi di Pe-
chino, gli Stati Uniti sarebbero privati del «nemico» e pertanto
meno legittimati a intervenire in quest’area; inoltre, il processo
di distensione in Asia nordorientale incontrerebbe i favori di Se-
oul e Tokyo ricevendone da questi un forte sostegno politico ed
economico. La dirigenza sudcoreana persegue da tempo una
politica di riavvicinamento alla Corea del Nord — la cosiddetta
sunshine policy — e anche il governo giapponese vedrebbe con
interesse una penisola coreana pacificata intorno ai suoi interessi
economici, anche se una tale strategia nipponica dovra fare i
conti con la crescente influenza della Cina nella regione.

Qualunque scenario si configuri, ¢ indubbio che I'apertura
della Corea del Nord e il conseguente, anche se non immediato,
alleggerimento della tensione intorno alla penisola coreana, pur
non potendo eliminare le acrimonie e i sospetti che da secoli
esistono tra i Paesi della regione, renderebbe meno probabile il
rischio di una 'conﬂagrazione generale nell’area, sopratfutto se
insieme all’elemento pit propriamente p011t1co si venisse ad ag-
giungere un processo di maggiore integrazione economica tra i
Paesi della regione. Tutta I'area dell’Asia nordorientale, una vol-
ta contenuta la minaccia nordcoreana alla stabilita regionale e
riunita intorno a una sostenuta crescita economica, potrebbe le-
gittimamente aspirare a diventare il terzo motore della crescita
mondiale, dopo I’America del Nord e ’Europa.

In un tale contesto geopolitico ed economico vanno inqua-
drate le iniziative italiane in Asia orientale. Dopo la fine della
guerra fredda, infatti, I'Ttalia sta cercando di ritagliarsi un pro-
prio ruolo in ambito internazionale. Le aperture all’Iran e alla
Corea del Nord si inseriscono all’interno di una piti ampia strate-
gia volta a contenere le minacce alla pace e alla sicurezza interna-

Paesi, in cui I'Italia ha, da una parte, contribuito alla strategia statunitense e,
dall’altra, perseguito propri obiettivi politici.
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zionali che potrebbero provenire da quei Paesi che non si sento-
no pienamente integrati nel nuovo ordine mondiale. La parteci-
pazione alla missione delle Nazioni Unite a Timor orientale ¢, a
sua volta, un importante contributo allo sforzo delle organizza-
zioni internazionali nel promuovere la pace, i processi di demo-
cratizzazione e il rispetto dei diritti umani'4. Soprattutto, le ini-
ziative italiane, sviluppandosi verso quei Paesi dell’Asia tradizio-
nalmente lontani dagli interessi immediati della nostra politica
estera, risultano funzionali alla promozione di un’immagine del-
I'Ttalia fautore di una politica globale di dialogo e «distensione».
Obiettivo di medio/lungo termine di tale strategia diplomatica &
il raggiungimento, sul piano internazionale, dello status di media/
grande potenza con interessi globali. In tal modo I'Ttalia acquisi-
rebbe anche una forza contrattuale tale da permetterle di influire
sul processo di riforma del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni
Unite in conformita ai valoti e agli «interessi nazionali» italiani®.

Sul piano economico globale il nostro paese deve continuare
a cogliere tutte quelle opportunita che possono permettergli di
mantenere competitivo il «sistema Italia» e la sua posizione di
grande potenza economica rappresentata dalla sua partecipazio-
ne ai vertici del G8. L'Italia potra sfruttare al meglio le opportu-
nitd economiche e commerciali che 1’Asia offre solo operando
all’interno di uno sforzo organizzato sotto 'egida delle istituzio-
ni europee. Diventa, pertanto, sempre piti importante per il no-
stro paese rafforzare il proprio ruolo all’interno delle strutture
dell’ Asia-Europe Meeting (Asem), al fine di essere in grado di
trarre i massimi benefici in occasione del prossimo summit pre-
visto a Copenhagen nel 2002.

14 11 contributo finanziario dell’Ttalia agli sforzi intrapresi dalle Nazioni
Unite per il mantenimento della pace e della sicurezza internazionali & di gran
lunga inferiore ai corrispondenti contributi di Germania e Giappone. A cio .
I'Italia pud far fronte sia contribuendo in maniera significativa in termini di
personale (militare e civile) alle missioni di pace dell’Onu, sia facendosi pro-
motore di una politica di dialogo e distensione in quelle aree del mondo carat-
tetizzate da forti tensioni e rischi alla stabilita regionale e globale.

15 Sul piano politico internazionale, nei prossimi anni la riforma del Con-
siglio di Sicurezza delle Nazioni Unite rappresentera il piti importante tentati-
vo di riequilibrare i rapporti di forza su scala mondiale. In caso di successo
della riforma, il Consiglio di Sicurezza potra legittimamente aspirare a divenire
il punto focale delle iniziative di carattere politico e militare miranti a garanti-
re la pace e I'ordine internazionali.
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