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DOVE VA IL PARTENARIATO MEDITERRANEO?
Vicinato, Medio Oriente dlargato, strategia Euro-Araba

di Roberto Aliboni

Il 1° maggio 2004 Mdta e Cipro (divisa 0 meno che sard) entreranno nell’ Unione
Europea come membri a parte intera asseme ad dtri otto paes dell’ Europa centro-orientale,
La sponda sud del Partenariato euro-mediterraneo perdera cosi due dei suoi quattro partner
non arabi. Occorre aggiungere che la Turchia, con il riconoscimento (dicembre 2002) da parte
dell’Unione dd suo status di paese candidato dl’ entrata nell’ Unione stessa, € ormai su un
dtro binario. Anche se la candidatura potrebbe non arrivare mai a trasformars ndllo status di
membro effettivo dell’ Unione, per la Turchia |’ appartenenza ala sponda sud del Partenariato -
gia estranea ala sua autopercezione di paese occidentale ed europeo - € un fatto praticamente
svanito (e bisogna dire che i documenti correnti dell’ Unione che riguardano il futuro delle
proprie relazioni esterne parlano della Turchia come paese candidato e mai come partner
euro-mediterranen). Se dla defezione di Mdta e Cipro s aggiunge la decisa traiettoria di
dlontanamento ddla Turchia dd Partenariato, la sponda Sud di quest’ultimo S riduce a
mettere asseme i partner arabi e Isragle, cioe precisamente i poli del conflitto che con il suo
aggravamento degli ultimi anni ha praticamente impedito d Partenariato di diventare una redta
pienamente funzionde.

Ridotto a un'afiliazione quanto ma disomogenea e conflittude, reduce da
un’ esperienza faticosa che ha fdlito i suoi maggiori traguardi di coesone e cooperazione
palitica, dove vail Partenariato euro-mediterraneo?

A questa domanda s pud cercare di rispondere speculando, innanzitutto, sul modo in
cui il Partenariato potrebbe essere riformulato, ferma restando la sua compagine. La
riformulazione del Partenariato € innanzitutto una questione di orientamento politico. L’ Unione
halanciato il Partenariato con I’ obbiettivo di incentivare nel partner del Sud ded Mediterraneo
delle riforme interne Sa politiche Sa economiche, onde arivare a una stabilizzazione ddl’ area
e acquisre una condizione di maggior Scurezza. Ora, mentre le riforme economiche
progrediscono, anche se lentamente e con non lievi opposizioni, quelle palitiche sono dtate
decisamente respinte dai governi dd Sud dd Mediterraneo in quanto ritenute dannose e
rischiose per la loro Scurezza interna. |1l Partenariato ha percio fdlito il suo obbiettivo di
gabilire un’'intesadi fondo. Ritornare oggi sui vari temi che la sostanziano sgnificaentrarein un
dibattito che il fdlimento del processo di pace israglo-padestinese, la guerra terroristica
ingaggiata da Al Qada contro |'Occidente e I'occupazione militare ddl’lrag, hanno
globalizzato, reso pit complesso e, forse, meno percorribile di quanto potesse accadere negli
anni novanta per i rapporti euro-mediterrang.

Questo articolo non entra in questo pur importante dibattito, bensi s occupa ddll’ dtro
fattore che oggi influenza la sorte del Partenariato euro-mediterraneo e che riguarda i divers
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tentativi che gli europa e gli americani, asseme agli dtri paes occidentali, sanno compiendo
per trovare un gpproccio geopoalitico pit adatto sia dla necessita di affrontare la Stuazione di
esdremo conflitto, che s € creata nei rapporti fra Occidente e area arabo-musulmana,
identificando una prospettiva di cooperazione, Sa dle evoluzioni che atraverso gli anni
novanta hanno portato ad una profonda trasformazione dell’ Europa del dopo guerra fredda,
cardterizzata da un’Unione dlargata ma d tempo stesso non sufficientemente sviluppata sul
piano ddl’integrazione politica e da una corona di paes nell’Est europeo che restano da
democratizzare e integrare onde tenere I’ Unione stessa d riparo di possibili destabilizzazioni e
regressioni politiche. 1l Partenariato euro-mediterraneo, di fronte o di lato, € inevitabilmente
investito da questi progetti. Quae sarala sua collocazione rispetto ad ess?

Congderiamo tre di questi progetti: due molto noti e pubblicamente discuss, uno
ancora latente. Queli molto noti sono il progetto di vicinato dell’ Unione Europea e quelo
del’Iniziativa per il Medio Oriente Allargato degli Stati Uniti. Quello meno esplicito riguarda
invece il ripristino di un rapporto specide e drategico fra I’Unione e gli Arabi. L’ atenzione
dell’articolo s concentra sul progetto di vicinato, che senza dubbio € quello che investe piu
direttamente il Partenariato. Gli dtri due progetti investono il Partenariato indirettamente e sara
in questa progpettiva, non tanto nel loro merito, cheli considereremo ndll’ ultima sezione.

L’aticolo 9 divide in tre sezioni. La primailludrale linee principdi e gli obbiettivi ddla
politica di vicinato. La seconda andizza I'impatto di questa politica sul Partenariato euro-
mediterraneo. La terza, conddera I'impatto sul Partenariato degli programmi di cooperazione
che i paes occidentdi e la stessa Unione Europea stanno elaborando per rispondere dle
tensoni in corso con i paes del Medio Oriente e Nord Africa. termina s conclude con acune
vautazioni.

Il progetto di vicinato

La problematica dd vicinato emerge ufficidmente ndl’ gprile 2002, quando il Condglio
Affari Generdi nd quadro del processo di dlargamento chiede d Commissario per le
Relazioni esterne, Chris Patten, e d Segretario Generde, Javier Solana, di predisporre una
comunicazione congiunta per una discussione sulla questione riguardante quelli che saranno i
vicini dell’Unione dlargata e delle politiche da esperire nel loro confronti. 11 documento Petten+
Solana viene presentato nel settembre del 2002" e cotituisce la base per le istruzioni cheil
Congglio Europeo di Copenhagen dd 12-13 dicembre ddlo stesso anno trasmette dla
Commissione perché prepari una comunicazione organica sull’ argomento.

La Commissione ha reso pubbliche le linee principdi della sua propogta di politica di
vicinato nel marzo 2003 con una comunicazione d Congiglio?. Ha poi fatto conoscerein luglio
gli aspetti principdi della trangzione degli atudi srumenti e programmi di cooperazione dai
vai livdli sub-regiondi di oggi a quello piu largo e omogeneo che la palitica di vicinato

111 documento & stato pubblicato in Uniting Europe, No 199, 9/9/ 2002, pp. 4-7.

2 Commission of the European Communities, Communication from the Commission to the Council and the
European Parliament, Wider Europe - Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern
and Southern Neighbours, Brussels 11 March 2003, COM(2003) 104 final
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comportera’. Le proposte della Commissione sono state considerate dal Consiglio Europeo di
Saonicco (19-20 giugno 2003) e da qudlo successvo di Bruxdles (16-17 ottobre 2003).
Sulla base degli orientamenti espress da questi due Congdli, il Congglio Affari generdi dello
scorso 23 febbraio 2004 ha sottoposto una serie di quesiti d CoRePer (Consglio dei
Rappresentanti Permanenti) che dovrebbe sottoporre i risultati del suo esame in tempo utile
affinché la Commissione presenti una nuovo progetto in maggio e il Congglio Europeo possa
goprovarlo nd giugno 2004, a completamento quindi dell’ dlargamento (che - come s é gia
ricordato - entrerain vigore da 1° maggio 2004).

| documenti res noti finora consentono di avere una prima idea (a) di quai paes
I’Unione vede come vicini e (b) di qudi palitiche intende seguire nel loro confronti.

Chi sono i vicini? Questa domanda € emersafrai paes membri dell’ Unione quando s
€ mes0 in moto I’ dlargamento a venticinque e molti atri paesi hanno espresso il loro desiderio
di entrare, paes anche lontani come qudli del Caucaso meridionde. La domanda sui vicini
proviene percio da un’dtra domanda: dove intende I'Unione porre i suoi confini? qudi altri
paes ne potrebbero far parte e quai no. Nd tentare di definire i propri confine, I'Unione s &
preoccupata dell’ eventuae effetto di esclusone che questa definizione potrebbe generare ed €
dloraricorsa dla definizione di un status di vicinato, caratterizzato da un' dta e preferenzide
integrazione con il corpo ddl’ Unione, affinché - come dice il documento PattenSolana - non
emergano “nuove divisoni” in Europa dopo aver diminato quelle ddla guerra fredda

Secondo la prima comunicazione della Commissione, i vicini ddll’ Europa nella sua piu
ampia estensone prevedibile dovrebbero essere la Federazione russa, la Biglorussa,
I’Ucraing, la Moldavia, Israde, I'entita paestinese e i sette paes arabi (Marocco, Algeria,
Tunisa, Egitto, Giordania, Libano e Siria) che partecipano d Partenariato euro- mediterraneo.
Libiae Mauritania, selo vorranno, potranno aggiungers ai paes arabi eencati.

Tutti questi paes 0 non desiderano avere una propettiva di adesione al’ Unione
ovvero tale prospettiva se la vedono negata dala definizione che I'Unione da di sé stessa con
I gpprovazione ddlanozione di vicinato.

Nella comunicazione non sono elencati trai vicini tutti | paes del Balcani e la Turchia,
in quanto sono candidati a diventare membri dell’ UE in una prospettiva o gia definita,
come nel caso dela Romania e Bulgaria (la cui entrata e previsa nel 2007), 0 meno definita,
come nel caso della Turchia, candidata main attesa che Sa determinato I’inizio di un concreto
negoziato di adesone, 0 per ora largamente indefinita, come ndl caso del paes dei Bacani
occidentdi (Bosnia-Erzegovina, Croazia, Federazione jugodava, Albania ed ex Repubblica
jugodavadi Macedonia). S tratta di paes che, in prospettiva, faranno tutti parte dell’Unione e
quindi non dd vicinato.

D’ dtra parte, non sono eencdi trai vicini i paes del Caucaso meridionae. Per quedti
paes non s0lo non S prospetta |’ appartenenza dl’ UE maneppure il loro riconoscimento come
vicini ddl’Europa. Cio ha suscitato proteste da parte degli interessati, che S considerano
europel e desderano avere quanto meno un rapporto privilegiato con I’'Unione. Questo loro
desderio non hatrovato finora riscontro nell’ UE alivelo ufficide, mail Congiglio Europeo ha
dabilito che ricondderera la questione ndla riunione del giugno 2004, quando la politica di
vicinato verra definitivamente varata

% Commission of the European Communities, Cormunication from the Commission, Paving the way for a
New Neighbourhood I nstrument, Brussels, 1 July 2003, COM(2003) 393 final.
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Queste essendone parti e controparti, in che cosa consiste la politica di vicinato? Nella
ua comunicazione, la Commissone sottolinea che, come conseguenza dell’ dlargamento a
venticinque, I’'Unione g trovadi fronte tre problemi maggiori: i problemi (politici e di Scurezza)
che nascono dal’emergere di una fascia di nuovi vicini, queli ddlaloro prosperita (cioé ddlo
sviluppo economico sodtenibile e condiviso); e queli dela poverta che in 9 riscontra
L’ obbiettivo della palitica di vicinato € di affrontare questi tre problemi. Esg, in termini piu 0
meno immediati, 9 riferiscono tutti ala scurezza civile e socide dell’Unione, Scurezza che,
secondo il pensero corrente (santificato nella relazione del Segretario generale Solana sul
concetto di sicurezza dell’ Unione”), richiede che nel paesi vicini regnino ordine e prosperita,

L’Unione intende affrontare questi problemi congiuntamente con una politica volta a
privilegiare le relazioni con i paes vicini sullabase di vaori condivis (la democrazia, il rigpetto
de diritti umani e lo stato di diritto) e mediante la gestione efficiente del rapporti dle frontiere
(migrazioni, commerci, crimindita) come pure la promozione a lungo termine delle necessarie
riforme politiche ed economiche e ddlo sviluppo economico sogtenibile onde arivare,
nell’areadi comune dominio, dlaliberta di movimento delle persone, dei beni, del servizi e dei
capitdi. Come ha sottolineato il presidente ddll’ UE, Romano Prodi, la differenza fra Unione e
paes vicini congsterebbe solo nelle idtituzioni, che sarebbero ddl’ Unione ma non dei vicini,
mentre da un punto di vista economico, ambientae, e socide I'area dell’ Unione e de vicini
sarebbe, apitl 0 meno lungo termine, del tutto omogenea.

S riconosce immediatamente nelle linee di questo progetto I'approccio generde
dell’Unione, quale & stato gpplicato, durante tutti gli anni novanta, a rapporti bilaterai di
associazione con i paes ddl’Est e del Sud e aque tanto di rgpporti regiondi ingtaurati con gli
dess paes. Riguardo a contenuti, I’ gpproccio punta dla stabilita strutturde dei partner in
un'ottica di prevenzione de conflitti a lungo termine e prevede a questo scopo una serie di
riforme politiche, economiche e socidi in una prospettiva universdista, che da cioé per
scontata una quache uniformita di visioni circail ruolo e i contenuti della democrazia, dei diritti
umani e dellalegge. Con diversa fortuna, questa formula e sata applicatasiaai rapporti coni
paes europel ddl’Est, Saa paes de Sud dd Mediterraneo. Il vicinato, da questo punto di
vida, non crea nulladi nuovo, ma g limita a collocare ndlo stesso quadro gestionale rapporti
finora gedtiti in quadri regiondi didtinti.

Il modello di reazioni atraverso il quale I'Unione S propone di perseguire la
cooperazione di vicinato viene anch’esso dalle esperienze associative degli anni novanta e
sembra voler ora consolidars gpprofittando di uno spazio di gpplicazione piu vasto e
articolato. L’ approccio ddl’ UE e sempre stato basato su una combinazione di misure regiondi
comuni (orizzontdi) e di associazioni bilaterdi (verticali). Questo gpproccio ha incontrato
nell’ esperienza fatta fin qui dcune difficolta di fondo. Queste difficolta sono Sate piu evidenti
nel Partenariato euro-mediterraneo. |l tentativo di un movimento Smultaneo verso obbiettivi
comuni, come la cogituzione dell’area di libero scambio, ha cozzato contro le diverse
posshilita e i divers intenti dei partner. Inoltre, sempre nel Partenariato, I'insdeme della
combinazione multilaterde-bilaterde e Sata pardizzata dala lentezza con la quale sono dati
redizzati gli accordi bilaterali. E pur vero che la Situazione ndl Partenariato euro-mediterraneo
g eogg findmente quad dabilizzata, maci sono voluti piu di sette anni e la Siriamanca ancora
al’gopdlo. In generde, I'incentivo dla multilaterdizzazione ha funzionato relaivamente meglio

* A Secure Europe in a Better World. European Security Strategy, Brussels, 12 december 2003.
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nell’ Europa dell’Est, mentre i problemi politici e b debolezza dei regimi di governo hanno
ritardato o impedito lo sviluppo della dimensione multilaterae ndl’ ambito del Partenariato.

In redta, nd moddlo relazionde dell’ Unione ¢’ e un’ambivalenza di fondo. L’ Unione
incoraggia la cooperazione regionde frai suoi partner e intende senza dubbio incoraggiarla ora
frai suoi vicini (come espressamente prevede il progetto). Per limitars a paes coinvalti ne
vicinato: ha sogenuto I'intesa di Visegrad, continua a esortare i paes dd Maghreb a
espandere la portata e la consistenza ddll’ Unione dd Maghreb Arabo e appoggia il Petto di
Agadir intervenuto fra dcuni dei partner mediterranei. Nondimeno, la sua stessa dimensione
€Conomica, Cosi sproporzionata rispetto a partner sia dell’Est che del Sud, inevitabilmente
conferisce dle rdazioni una forma a “hub and spokes’ ndlla quae le rdazioni verticdi di gran
lunga prevalgono su quelle orizzontdi, onde ciascun partner resta pitl 0 meno isolato nel suo
rgpporto con il centro dell’ Unione, anche la dove s punti dlaredizzazione di legami orizzontdli
e s raccolga qual che successo.

Questo moddlo é prevdso sa ad ES che a Sud negli anni novanta. Lo spazio
uniforme che la politica di vicinato S gppresta aidtituire non mutail modello “hub and spokes’
e neppure sembra preannunciare mezzi piu specifici e efficaci per accelerare o accrescere la
formazione di legami orizzontdi. Al contrario, I'accento sembra cadere piu che ma Ul
rgpporto fra I’Unione, da una parte, e i singoli partner, ddl’dtra. Il progetto prevede, infatti,
che la politica ha degli obbiettivi comuni ma questi verranno perseguiti, secondo “Pani
d Azione’ differenti da paese a paese. La Commissione formulera con ciascun paese un piano
d azione e questi vari piani procederanno ciascuno per suo conto. La performance de vari
paes sara giudicata secondo indicatori comuni, basati sugli obbiettivi dd vicinato in termini di
riforme, e la cooperazione dell’ Unione S articolera di conseguenza, fino ad essere sogpesa o
negata nel caso in cui il partner non s conformi dle condizioni sipulate nel piano d' azione. La
politica di vicinato 9 presenta dunque come una nuova e piu avanzata combinazione di
condiziondita podtiva (I’inclusone che proviene dd rapporto privilegiato di vicinato) e
negdtiva (le condizioni che determinano I’ erogazione della cooperazione) ndl cui quadro ogni
vicino sarasolo di fronte dl’ Unione,

Se non interverranno delle gppropriate misure a riconsegnare una qua che specificita
dle sub-regioni oggi non riconosciute dd vicinato, quest’ultimo mettera in competizione
rispetto a risorse e strumenti comuni (per esempio, S prevede la confluenza de divers fondi
0ggi operanti in uno solo) paes disparati non solo per il loro livello di sviluppo maanche per le
condizioni socidi e politiche. Non solo § avra un moddlo “hub and spokes’ ma le estremita
de raggi ddla ruota s collocheranno in divers cerchi concentrici. E vige le Srettoie di una
condiziondita che ci S ripromette priva delle tolleranze degli anni novanta, da questi cerchi
saraanche difficile per i paes piu deboli di evadere.

Il modello “hub and spokes’ € gia di per sé un ogtacolo ala cooperazione regionde
orizzontale dei partner piu deboli. Le regole uniformi che la politica di vicinato intende
goplicare a un inseme geopalitico intimamente eterogeneo ordinerebbero inoltre i paes vicini
in modo da esdtare laloro performance come singoli e quindi darendere i legami orizzontdli
ancora piu diffidli. Il cardtere illuminista della politica di vicinato, mette asseme paes che
invece dovrebbero viaggiare su corsie digtinte. Se non sara corretto, ostacolera, se addirittura
non rendera praticamente imposshile, quasas tentativo di integrazione sub-regionde.
Occorre aggiungere, in questo ordine di condderazioni, che piu in generde le diginzioni di
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status che la politica di vicinato stabilisce fra paes dell’ Unione, paes vicini e paes non vicini
dovranno essere dotate di un’opportuna flesshilita, onde non ostacolare integrazioni sub-
regionai fra paes astatus diverso. Una concezione troppo rigida potrebbe infatti essere
d ostacolo a progetti come quello della BSEC (Black Sea Economic Cooperation), nel quae
coabitano membri ddl’UE - atudi (Grecia) e potenzidi (Turchia@) - paed vicini (Russa,
Ucraina e dtri) e paes non vicini (i paes del Caucaso meridionde), ovvero come quello del
Gruppo de “Cinque + Cinque’ che riunisce paes membri e vicini nd quadro del Mediterraneo
occidentale.

Il Condgglio, nelle sue varie vesti, nd prendere atto ddlle proposte della Commissione,
ha sottolinesto a pitl riprese la necessita di una “differenziazione’®. Quedta differenziazione &
soprattutto sostenuta dai paes membri del Nord dell’ Unione, mentre i membri dell’ Europadel
Sud, la Commissione e il Parlamento Europec® sembrano piti sensibili dla necessita di una
visone “globaizzante’, nellaquae i partner dd Sud del Mediterraneo non rischino di rimanere
schiacciati. Noi abbiamo ragionato gppena piu sopra in termini di ostacoli o incentivi dla
cooperazione sub-regionde. ESgtono, in redta, anche dtri parametri che influiscono sul
giudizio, in particolare i rapporti politici. | sodtenitori della “ differenziazione’” hanno soprattutto
presente I’ opportunita di unificare politiche e strumenti in nome di una maggiore efficacia
gestiondle ma di non perdere di vida le differenze politiche fra Est e Sud e la necessita,
aopunto, di “differenziare’ i rigpettivi rapporti onde mantenere quache chances di trovare
concreti terreni comuni. | sogtenitori della “globdizzazioneg” essenziamente temono che la
differenziazione, unita ale acerbe disllusoni de Partenariato euro-mediterraneo, porti I’ Unione
amagindizzare e, in definitiva, escludere i paes del Sud. La differenziazione/globdizzazione &
percio un difficile esarcizio di equilibrio’. Essa sarad centro delle decisioni findi. La sezione
seguente approfondisce la questione.

L’ impatto dd vicinato sul Partenariato euro-mediterraneo

Il documento Patten-Solana, come abbiamo vigto, dl’ origine ddl’ elaborazione ddla
politica di vicinato, dopo aver sottolineato che i paes ddl Partenariato euro-mediterraneo s
annoverano fra i vicini ma sono per definizione esclus ddl’adesone dl’Unione, S occupa
praticamente solo del problema di evitare che sorgano nuove “linee di divisone’ in Europa e
guarda con preoccupazione soprattutto a caso ddl’ Ucraing, dla quae gran parte dei membri

® Unatendenza analitica - oltre che politica - accentua questa differenziazione fino a distinguere non tanto
fravicini emembri dell’ Unione, mafra“europei” - con unaloro articol ata organizzazione che
comprenderebbe I’ Unione accanto alla Russia e atutti gli altri paesi riconosciuti e reciprocamente
riconoscentesi come europei - e “non europei”; si veda Michael Emerson, The Shaping of a Policy
Framework for the Wider Europe, Centre for European Policy Studies, Policy Brief No. 39, September
2003; Institutionalising the Wider Europe, Centre for European Policy Studies, Policy Brief No. 42,
October 2003.

® European Parliament, Report on “ Wider Europe-Neighbourhood: A New Framework for Relations with
our Eastern and Southern Neeighbours” , Committee on Foreign Affairs, Human Rights, Common Security
and Defence Policy, Rapporteur: Pasqualina Napoletano, 5 November 2003 (Final A5-0378/2003).

" Erwan Lannon, Peter van Elsuwege, The EU’s emerging neighbourhood policy and its potential impact
on the Euro-Mediterranean Partner ship, sottolineano nelle conclusioni del loro lavoro che “ The dividing
line between differentiation and discrimination is however not always very obvious’{22).
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dell’ Unione vorrebbe che fosse lasciata la porta gperta, anche se, per divers motivi, non &
0ggi possihile aggiungerla dla gia folta liga del candideti. Chi legge quel documento s rende
perfettamente conto che i paes dd Sud Mediterraneo entrano a far parte della politica di

vicinato solo a rimorchio, giusto per non causare strappi fra gli interess del Nord e dd Sud e
impedire che dell’ Unione s debba dire che guarda solo a E€t, cioé d retroterra del paesi del

Centro e del Nord Europa.

Questa questione resta dla base ddl vicinato. A causasuad rischiadi fare di ogni erba
un fascio, come accadde nel 1992 con la politica mediterranea “ globa€e’, che di globde aveva
solo la comodita da parte della Commissione di applicare le stesse procedure atutti i paesi e
gpprofittare delle conseguenti economie burocratiche di scala. La questione € crucide ma a
due mes ddla decisone finde gppare sosanzidmente irrisolta La Commissone da gia
addirittura negoziando i piani d'azione con i Sngoli paes e con dcuni di ess, dla fine dd
marzo 2004, risulta anche essere a buon punto (Tunisia, Marocco e Ucraing)®. Il commissario
Petten, il Segretario de Consiglio, Solana, e il Consiglio sostengono invece che debbano
prima essere gpprovate dal’ Unione le linee generdi ddlla politica e poi S debba procedere
adottando dei criteri di differenziazione. E quando parlano di differenziazione non s riferiscono
so0lo dle owie diversta che cardterizzeranno i singoli piani d’ azione, paese per paese, ma
anche dla necessta di distinguere fra aree con diverse vocazioni e attitudini politiche: evitare il
rigabilira di linee di divisone in Europa (quindi una problemdica in chiave di
adesionelvicinato) e, per contro, stabilire relazioni di cooperazione ne Mediterraneo (quindi
cercare un terreno comune fra paes con diverse visoni di fondo).

Come abbiamo vigto, il Parlamento Europeo, ein generalei paes ddl’ Europade Sud,
temono che possa nascere da cio una margindizzazione dei paes del Sud del Mediterraneo e
appoggiano la Commissione. E perd evidente che tornain redta a vantaggio degli stess paes
del Mediterraneo del Sud che una certa differenziazione Sa mantenuta. Altrimenti sara il
meccanismo a cerchi concentrici del vicinato a margindizzarli, prima decontestuaizzandoli, poi
isolandoli e, infine, marginalizzandoli in ordine parso nel cerchi piu eterni.

Questo e tanto vero che la politica di vicinato, concepita come una misura
indifferenziata fra Est e Sud, potrebbe anche essere vista come uno strumento ironicamente
escogitato per mantenere sl un rgpporto con singoli | paes del Sud, ma senzapiu i ma di teta
che il rapporto collettivo del Partenariato euro-mediterraneo ha procurato fin qui. Se non
interviene una differenziazione o, come abbiamo detto nella sezione precedente, una sub-
regiondizzazione dei rapporti, il vicinao § paesera come la bandizzazione dd sud de
Mediterraneo, la sua atomizzazione e, in pratica, la sua scomparsa politica e quella de
problemi che oggettivamente oggi pone al’ Europa e che I' Europa non riesce a risolvere. Una
subdola reductio ad unum, una botola verso un pit 0 meno colpevole oblio.

In assenza di differenziazione, ossa di misure volte a mantenere i profili sub-regiondli,
I’'impatto della politica di vicinato sul Partenariato potrebbe essere molto negativo. Ora, € pur
vero che una differenziazione de profili paese € assicurata dai piani d'azione, che sono
drettamente individudi e che consentono quindi di modulare le misure secondo le capacita, gli
obbiettivi e le possibilita ddl paese in questione. Tuttavia, la modulazione dei piani d' azione -
come abbiamo viso - accentua il rapporto bilaterale con I’'Unione e i ordina secondo le
performances, scardinando i contesti sub-regiondi. Cio limita fortemente I’ articolazione di

8 Europe, No. 8664, 12 marzo 2004, p. 10.
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relazioni orizzontdi fra i paes vicini, un'aticolazione che resta invece fondamentae per lo
sviluppo economico del partner e il successo della cooperazione che I’ Unione intende avviare.
Se il vicinato s traduce in un’area troppo uniforme, cade la posshilitd di incentivare
cooperazioni sub-regiondi, come quelladi Agadir o quelladel’ Unione de Maghreb Arabo. 1
mantenimento di un profilo sub-regionae mediterraneo e pertanto reso necessario non solo
per evitare che le priorita del Sud e ddl’Est S trovino schiacciate I’ una con I’ dtra ma anche
per favorire I’ emergere della necessaria cooperazione orizzontale fra i paes del Sud (e qudli
ddl'Est) ed evitare che i singoli paes restino isolati e prigionieri del loro specifico piano
d azione.

A condgliare una differenziazione E<-Sud nell’ambito dd vicinato, oltre dle ragioni
economiche che abbiamo appena visto, esstono ddle ragioni politiche. Ne quadro
dell’Unione, il dibettito sulla dimensone pitl propriamente politicade vicinato riguarda il modo
in cui integrare in questa politicala PESC (la politica europea estera e di Scurezza). || mandato
dd Congglio Affari Generai d CoRePer - cui abbiamo gia accennato - di gpprofondire alcune
questioni prima che nd prossmo giugno 2004 la politica venga gpprovata da Condglio
Europeo ndla sua formulazione definitiva riguarda appunto | integrazione della PESC ndla
politica di vicinato e, piu in particolare, in quela sezione dd vicinato che é codtituita da
Partenariato. Frai questi posti dal Condglio d CoRePer, nella nogtra ottica questi sono quelli
piul rilevanti: () I’ articolazione fralo strumento di vicinato e gli srumenti geogrefic atudi; (b)
I'articolazione fra la politica di vicinato e il processo di pace in Medio Oriente; (C)
I'integrazione nella paliticadi vicinato dell’ iniziativa per i diritti ddl’ uomo ne Mediterraneo; (d)
il modo di garantire un paralelismo di trattamento fralsragle e I’ Autorita palestinese.

Mentre la questione dell’ articol azione frardazioni di vicinato e relazioni geografiche gia
in essere € la questione centrale di cui abbiamo gia parlato, frale questioni appena menzionate
vae la pena riprenderne due qudla ddla condiziondita legata dle riforme politiche
(democrazia, diritti umani e dato di diritto) e quela, che la Commissone un po
arbitrariamente ha inserito nel negoziati, della non proliferazione delle ami di dstruzione di
massa.

La quegtione ddle riforme politiche ha viso due traettorie ben didinte ndl’Est
europeo e nedl Mediterraneo. Nell’ Est europeo le riforme sono date accettate con celerita -
anche s non senza contragti - in quanto accompagneate dal’incentivo della condiziondita
postiva, ossa ddl’incdusone ndl’Unione. Anche la Turchia, non appena riconosciuta a
Copenhagen come paese candidato, ha compiuto di conseguenza acuni importanti pass fra
queli richiesti (ha aboalito la pena di morte e riconosciuto dcuni diritti ementari del curdi,
anche 2 mantiene una druttura codtituzionale in cui i militari hanno un ruolo inaccettabile in
termini europei). Non accade e non accadra |0 stesso con la Russa e i paes del Sud
Mediterraneo, nei cui confronti la questione deve e dovra essere gestita in modo diverso da
come € avvenuto e avverra con i paes ddl’ Est europeo, compres i Bacani, e in genere con
tutti quelli nel cui confronti € prospettabile una condiziondita positiva Com'e owvio, I'Unione
non potra che mantenere nel suoi rapporti con i partner del Sud una concezione universdigtica
de diritti umani e una sollecitudine primaria per | gpplicazione della democrazia e dd diritto,
mane concreto dovra modulare |’ gpplicazione di tai concezioni e sollecitudini.

Un principio su cui esste accordo frai membri dell’ UE rispetto dla politica di vicinato
e qudlo ddla “joint ownership’. Secondo questo principio i partner riconoscono
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congiuntamente le politiche su cui cooperano come proprie e assumono quindi una diretta
responsabilita per la loro gpplicazione, la quale dunque non dipende da compiacenza o
opportunita verso la controparte ma da una scelta autonoma e responssbile. 11 principio della
ownership € un po il reciproco della condiziondita una pura e semplice condiziondita
esprime un rapporto basato sulla forza di persuasione della parte che, gpplicandola, intende
che un obbiettivo Sa raggiunto. La ownership suggerisce che una parte gpplica una certa
politica non perché quacuno I’ obbliga a farlo ma perché discende da una sua propria scelta
Sei rapporti con i paes del Sud debbono essere guidati da un principio di joint ownership
sgnificachel’Unione s troverandl’ dternativa di rigettare gli accordi (o rassegnars ad accordi
solo compiacenti) oppure, prendendo atto dellaredta, di negoziare liveli divers di ownership
e modulare il suo comportamento di conseguenza Sa ndl’ attivazione della cooperazione (che
evidentemente non potra prescindere ddle limitazioni politiche degli accordi) Sianelagestione.
L’Unione dovra trovare i modi per un’adeguata promozione della democrazia e dei diritti

umani (rafforzamento della societa civile, rafforzamento di opportuni segmenti di cooperazione
e didogo, come per esempio I'istruzione e gli scambi culturdi, etc.). Percio, nd momento in
cui 9 passaad integrare nellapolitica di vicinato, oltre dl’ economia, anche la PESC e evidente
che la differenziazione é necessaria

Per quanto riguarda |'adesione a trettati di controllo e limitazione delle ami di
disruzione di massa, anche qui le condizioni dtrategiche e di Scurezza delle due grandi aree
comprese nel vicinato non consente che tale adesione Sa propoda indifferentemente agli uni e
agli dtri. L’ area europea in senso lato e garantita da vecchi equilibri e da vecchie garanzie di
scurezza. L’adesone dlaNATO e al’ UE de paes dell’ Europa centro-orientale hadato loro
la garanzia di Scurezza che 9 agpettavano nel confronti dell’ex Unione Sovietica
L’adesione &, nell’area ddll’ Et europeo, un fatto praticamente scontato e ha il significato di
sancire e consolidare una Situazione piu che di promuoverla. Non e cosi nel Mediterraneo del
Sud, dove esstono conflitti internaziondi gperti, che vanno ben oltre la regione de Vicino
Oriente e Nord Africa, e la questione, piu volte promossa (ddl’ Egitto e recentemente ddla
Siria), 9 scontra con la posizione di Isragle, un paese con un’ arma nucleare ufficiamente non
dichiarata. Nel Sud, e condizioni politiche sono quelle che sono, debbono essere cambiate, e
S una soluzione palitica ¢ sard, sara dlora anche possibile la codtituzione di un Sstema
regionde di dcurezza fondato sulla rinuncia delle ami di distruzione di massa e la gestione
comune della Scurezza regionde, come avwviene oggi in Europa grazie dl’ OSCE e dla Soria
che stadietro I’ OSCE.

Il problema politico principae resta perd quello che abbiamo gia accennato, ciog il
rischio cheil Partenariato S traducain un confronto continuo fralsragle e gli arabi senza essere
la sede adatta per risolvere la questione. Leriunioni del Partenariato oggi - in particolare quelle
degli Alti Funzionari - sono gia rdlentate, assorbite e spesso frustrate dagli scontri fra arabi e
isradiani, anche se nessuno intende lasciare la conferenza. Quando saranno soli, I’ UE rischiadi
restare un impotente spettatore di un conflitto che non pud dirimere. E facile prevedere che
Ilsadle, avendo I'dternaiva dd vicinato (contesto molto adeguato ad un’economia
internaziondizzata come lasua), S estranierada Partenariato.

In conclusione, sembra di poter dire che il vicinato pone d Mediterraneo un’esigenza
di specificita e articolazione. Al tempo stesso, pone un problema di come organizzare questa
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specificita nd quadro pit vasto ddla politica di vicinato ovvero - ndl linguaggio comunitario -
come articolarla. Quale piattaforma adottare per il Partenariato?

Il Mediterraneo, gli Arabi, il Grande Medio Oriente

Il Partenariato euro-mediterraneo, come abbiamo detto al’inizio, ha bisogno di una
riformulazione indipendentemente dal’ essere 0 meno incluso nella palitica di vicinato. Questa
riformulazione riguarda i suoi contenuti ma anche la sua collocazione geopolitica. E soprattutto
quet’ ultima che qui ¢ interessa, perché gli sviluppi dell’ integrazione europea, che portano dla
politica di vicinato, S accompagnano agli sviluppi che portano ala proposta di adottare una
politica comune dell’ Occidente verso il Grande Medio Oriente. Nel momento in cui questo
articolo viene scritto, abbiamo in sostanza cinque possibili scenari:

?? la politica di vicinato non viene atuata e il Partenariato euro-mediterraneo viene
pitl 0 meno profondamente rimaneggiato nei suoi contenuti e obbiettivi;

?? 1 paes dd Patenariato sono inseriti nella politica di vicinato ma mantengono e
sviluppano una loro netta articolazione sub-regionde e il Partenariato viene rimaneggiato come
S e giadetto;

?? 1 paes dd Partenariato sono ins=iti nella politica di vicinato, ma di fatto la loro
specificita mediterranea S trasforma in una specificita araba, mentre Isragle nd piu vasto
quadro dd Partenariato sviluppa con I’ Unione un suo proprio rapporto bilaterae;

?? quest’ ultimo scenario potrebbe combinarsi con una estensione del Partenariato, Sa
a paes dd Goalfo (ipotes che potrebbe derivare ddl’inclusone ddla Turchia come membro
dell’ Unione oltre che da una scelta dell’ Unione com’é ora), Sia a piu lontani paes dell’ Asa
centrale, sud-occidentale e meridionale (Afghanistan, Pakistan, Bangladesh) nel quadro del
Grande Medio Oriente che gli USA 9 gpprestano a sottoporre a varie istanze internazionae
nel giugno 2004: “from Marrakesh to Bangladesh”;

?? 1 paes dd Patenariato sono insiti in una politica di vicinato limitata, Smile a
quella previsa nella comunicazione della Commissone, un vicingto che non S preoccupa
troppo delle differenziazioni e nel quae quindi I’ articolazione euro-mediterranea di fatto s
dissolve nella diaspora dei singoli paes del sud Mediterraneo attraverso i cerchi concentrici
dellateleologia che guarda a Bruxelles.

Va subito detto che le discussioni in corso tendono a escludere un collegamento del
Partenariato con le proposte di Grande Medio Oriente. 1l Partenariato € sentito da tutti i
membri ddll’ UE come un acquis comunitario da preservare, anche se deve essere riformato.
Lamaggior parte dei paes dell’ Unione, indltre, ritiene che laformula de Partenariato tutda gl
obbiettivi di promozione della democrazia, rispetto del diritti umani e ddlo sato di diritto da
prima che tae preoccupazione s diffondesse negli Stati Uniti e sulla base di maggiore
esperienza e piu convincenti metodi di quanto S propone nel progetto americano di Grande
Medio Oriente. In particolare, molti sottolineano che tutto cio che I’'Unione propone
nell’ambito di una cooperazione Nord-Sud € corredato da principi di partenariato, diaogo,
consenso e consultazione che sono meno certi nella palitica americana e che gppaiono invece
essenzidi per il successo della cooperazione. Infine, gli europel convergono ndlla precedenzae
preminenza che la soluzione del problema paestinese deve avere in qualsias politica che
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riguardi i rapporti coni paes del Medio Oriente e Nord Africa. La prospettiva é percio e che
il Partenariato non verra minimamente dissolto nel pit vasto disegno che gli USA intendono
proporre. | paes dell’Unione aderiranno o meno dl’iniziativa dd Grande Medio Oriente su
base bilaterale, fermo restando il Partenariato e i principi e metodi che lo guidano.

Il Partenariato non sara dissolto nel Grande Medio Oriente (sempre chel’'iniziivasa
avviata) ma potrebbe dlargars a paes o0 a quache paese dd Golfo. La cris irachena ha
messo in evidenza |’ assenza di relazioni fral’Unione e I'lrag e la modestia delle sue politiche
verso il Condglio di Cooperazione de Golfo e I'lran. L’UE potrebbe rafforzare le sue
relazioni verso il Golfo mantenendole in quadri distinti da.quello mediterraneo oppure potrebbe
dlargare il quadro mediterraneo conferendogli un contenuto essenziamente euro-arabo. Una
politica di vicinato molto rigidamente intesa avrebbe evidentemente difficolta ad dlargars a
paes dd Golfo, che non sono vicini. Potrebbe invece dover dlargars dmeno dl’lran e
dl’'lrag, se la Turchia entrasse nell’ Unione, perché in questo caso i due paes in questione
sarebbero confinanti con I’Unione. Una politica di vicinato piu debole e aperta potrebbe
consentire una confluenza di relazioni arabe dell’ Europa sotto un solo (debole e aperto)
cappello.

La tendenza a una trasformazione di faito del Partenariato in un nuovo legame euro-
arabo, limitato a Mediterraneo 0 meno, € vishile nel documenti dell’ Unione. La strategia per
la scurezza del’ Unione presentata dal Segretario Generale Solana nella sua versione definitiva
a Condglio Europeo del dicembre 2003, dopo aver sottolineato che i rgpporti mediterranel
continueranno ad essere di cruciale importanza per I'Unione, dice un po’ en passant “Un piu
ampio rapporto con il mondo arabo dovrebbe eguamente essere presso in considerazione’.
Se mes prima della presentazione del rapporto Solana nella sua forma definitiva, vale a dire
nel giugno del 2003, il Consiglio Europeo di Sdonicco aveva dato adlo stesso Segretario
Generde e dla Commissone il mandato di produrre un documento nd quae fosse formulato
un piano di lavoro con il mondo arabo. 1l documento presentato a dicembre del 2003° &
piuttosto anodino e s limita ad avvaorare la “ pertinenza e vaidita del quadro esistente”. E pill
sgnificativo il rapporto successivo, richiesto dal Congglio Europeo del dicembre 2003 come
seguito e conclusione del rapporto appena menzionato. Questo rapporto é stato presentato a
recente Congglio Europeo di Bruxelles del 25-26 marzo 2004, che |o ha approvato™. Esso
contiene numeros e utili spunti per una revisone degli atudi rgpporti nel’ambito dd
Partenariato e una prima organica visone su come I’ Unione intende sviluppare delle relazioni
con il mondo arabo. Quest’ ultimo non coincide con il Partenariato e non comprende Isragle.
Eventudi sviluppi in questa direzione invererebbero |0 scenario di un vicinato non solo ben
articolato nei confronti ddll’ attuale Partenariato, ma sostanzia mente teso a instaurare un nuovo
rapporto euro-arabo, quindi unaversonein cui il vicinato a Sud sarebbe un’ipotes aperta

Per concludere, mentre appare poco probabile che I’ Unione retroceda su un’ipotes
che ormai e andata troppo avanti per essere ritirata, le due ipotes che potrebbero verificars
sono o qudla di un vicinato rigido nd quale il Partenariato praticamente svanirebbe oppure

® Srengthening EU’ s Relations with the Arab World, presentato congiuntamente alla Presidenza dal
Segretario Generale del Consiglio, dal Presidente della Commissione e dal Commissario per le Relazioni
Esterne, vedi 22

http://europa.eu.int/comm/external _relations/euromed/publication/euromed report73_en.pdf

19| nterim Report on a EU Strategic Partnership with the Mediterranean and the Middle East, in
“EuroMed Report”, Issue No. 73, 23 March 2004.
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qudladi un vicinato aperto e flessibile nd quae potrebbe sviluppars un piu specifico rapporto
euro-arabo accanto a rapporto con Isradle. L'ipotes di un rapporto distinto € da acuni
vagheggiata (specidmente in Italia) come il prologo di un ingresso di Isradle nel’ Unione,
Mentre questo vagheggiamento € dtamente irredistico e per molti aspetti inopportuno, un
rapporto distinto potrebbe invece evitare contrasti e tensioni nel tempo che S trovi per atro
verso una soluzione de problema israglo- paestinese e consentire a termine il ritorno a una
politica mediorientale complessiva piuttosto che solo euro-araba.

Conclusioni

Lapaliticadi vicinato efiglia ddl’ dlargamento dell’ Unione dl’ Europa centro-orientale.
Essa ha I’ obbiettivo di assicurare a paes vicini pace e progperita condivise ed evitare la
nascita di nuove linee di divisone in Europa dopo quelle lungamente sofferte nel corso della
guerra fredda. Al tempo stesso ha I’ obbiettivo di definire, per un tempo lungo ameno quanto
quello di una generazione, chi € membro dell’Unione e chi non lo & Questa problematica,
com’'e evidente, € europea piuttosto che mediterranea. |l Partenaristo e stato incluso nel
vicinato arimorchio, per motivi gestiondi e funziondi: perché e pit semplice gedtire una rete di
relazioni commercidi vicine guidate ddlo sesso criterio, perché quas tutti i problemi di
ambiente e di Scurezza minore (soft security), come qudli legeti dl’immigrazione clandestina e
dla crimindita organizzata, sono trasversdi dl’ Europa ddl’Est e a Mediterraneo, e cosi via
Percio, I’ attuazione ddl vicinato da luogo, ancora a poche settimane dala previsione della sua
atuazione ufficide, adiscusson.

Occorre ben dire che ¢’ e anche qualcuno — come per esempio | Paes Bass - che
dubita ddla saggezza di una palitica di vicinato nella quae convergono molti problemi divers e
che pretende di definire una volta per tutte una serie di questioni che inevitabilmente
continueranno ad evolvers, a partire da quella ddl’ appartenenza dl’ Unione (leggi Ucraina) per
continuare con lo status della Russia, che non puo essere racchiuso ndl vicinato (e che infatti in
un documento di lavoro del CoRePer viene definito sui generis). Al di ladi queste posizioni
edreme, il dibattito e fra chi preme per una palitica piu compatta e comprensiva e chi invece
preme per una differenziazione. La questione della differenziazione s pone in due sens.

C'e una differenziazione che rigponde dla preoccupazione di modulare i rapporti
paese per paese, onde assicurare una corrispondenza fra obbiettivi e capacita. In questo
quadro, ci sarebbero dcuni larghi principi comuni (lajoint ownership, laconsultazione, etc.) e
una serie di ben modulai e temperati piani di azione per i sSngoli paes. C'é poi una
differenziazione in senso piu vasto che s preoccupa di tenere in conto il fattore sub-regionde e
talune premesse politiche caratterizzanti. S tratta in sostanza ddla Russa e del paes arabi. In
questa diversa prospettiva di differenziazione il vicinato va ben sntonizzato con le esgenze
drategiche cui I’'Unione S sente sottoposta. Nel caso della Russia é stato idtituito un rapporto
drategico che deve servire arasscurare la Federazione e I’ Unione nei confronti di una serie di
problemi politici e di Scurezza che resduano ddla guerra fredda (Kdiningrad e soprattutto
I’estensone ddla NATO fino dlafrontiera russa, da un lato; dal’ dtro, I influenza dell’ Europa
aull’ evoluzione democratica, il disarmo e la prosperitade russ). Nel caso degli arabi circolano
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idee sulla codtituzione di un rapporto strategico anche con loro, i cui fondamenti appaiono di
difficile identificazione ma che gli europei ritengono nondimeno essenzide per laloro Scurezza.
Il vicinato esprime una congiuntura internazionae ed europea di forte cambiamento e
quindi una richiesta di profondo adattamento. Una risposta rigida € anche una risposta
burocratica, che lascerebbe |I'Unione priva di una vera ed efficace soluzione. Una risposta
flessbile e aperta avrebbe il pregio di poter adattare meglio I'Unione dl’evoluzione di un
cambiamento che non é destinato afermars nel breve periodo, ma a durare e ramificars.
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