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Come per gran parte degli scenari che dominano oggi le re-
lazioni internazionali, l’origine della situazione attuale nel baci-
no del Mediterraneo è da ricondurre alla fine della guerra fred-
da e dell’ordine bipolare che l’aveva caratterizzata.

Sebbene naturalmente già nel corso degli anni Ottanta del
secolo scorso cominciasse ad affiorare la consapevolezza della
pluralità di rischi provenienti dalla sponda Sud (instabilità di
singoli Stati, flussi migratori, crescita del radicalismo islamico),
tuttavia non poteva emergere alcuna visione di un’autonomia
regionale dello scenario mediterraneo fino a quando dominanti
erano la minaccia sovietica e il conseguente schema bipolare
della guerra fredda.

Il dissolvimento di tale schema, a partire dagli anni Novan-
ta, ha aperto una crisi nella rappresentazione geopolitica delle
relazioni internazionali che dura tuttora, un aspetto importante
della quale è l’affiorare dell’importanza della dimensione regio-
nale, intermedia tra l’azione del singolo Stato e la presa dello
scenario globale, reso incerto e frammentato dalla fine del bipo-
larismo1.

Tale trasformazione ha investito direttamente il Mediterra-
neo, tornato ad essere un’area cruciale, sia per la forte conflit-
tualità politica, che per l’intensità dei flussi commerciali e delle
pressioni migratorie che la caratterizza. Non a caso, accanto al-
l’Europa, anche la NATO, l’OSCE e la stessa ONU hanno lanciato
iniziative mediterranee2. È chiaro che la stabilità di quest’area –
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di Gianluca Sadun Bordoni

5

1 Il ritorno della dimensione regionale è sottolineato a partire da R. Ro-
secrance, Regionalism and the Post-Cold War Era, in «International Journal»
46, 1991, pp. 373-393.

2 Il cosiddetto ‘Dialogo Mediterraneo’ della Nato fu avviato nel 1994 e
successivamente allargato ai paesi del Golfo con la ‘Instanbul Cooperation



che come vedremo è tornata ad includere pienamente la regio-
ne adriatica e i Balcani Occidentali – è decisiva per l’intero si-
stema della sicurezza internazionale.

Tuttavia, nonostante l’insistenza, spesso retorica, sull’unità
storico-geografica dello spazio mediterraneo, di fatto tale ‘regio-
ne’ è ben lungi dal costituire un’unità, sia in termini di sicurez-
za che di integrazione economica o culturale. Anche Braudel,
spesso invocato in questi discorsi, ne parlava del resto come di
un ‘crocevià di civiltà’, da sempre luogo di integrazione e di con-
flitti3.

Non stupisce perciò che, a dispetto dell’evidente centralità
acquisita nelle relazioni internazionali, non sia emersa una visio-
ne unitaria della regione mediterranea neppure in ambito occi-
dentale. Dopo la fine della guerra fredda sono piuttosto emer-
se, fondamentalmente, due visioni strategiche, riconducibili ri-
spettivamente all’iniziativa dell’Europa e degli Usa: se la prima
può essere sinteticamente indicata come ricerca di una ‘partner-
ship euro-mediterranea’, la seconda si impernia – o quanto me-
no si è imperniata nell’era Bush – sull’idea di ‘Grande Medio
Oriente’. Benché intese dai protagonisti, specie dagli europei,
come complementari, esse si basano in realtà su presupposti di-
versi. In alcuni approcci teorici europei, anzi, tale diversità vie-
ne dilatata fino ad indicare nella partnership euro-mediterranea
il prototipo del nuovo tipo di ‘potere’ che sarebbe incarnato dal-
l’Europa nella storia, il ‘normative power’, capace di orientare
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Initiative’ varata nel 2004. All’interno dell’OSCE è attivo un Gruppo di Con-
tatto Mediterraneo che organizza Forum annuali assieme a sei paesi non me-
diterranei: Algeria, Egitto, Israele, Giordania, Marocco e Tunisia. Per quan-
to riguarda l’ONU, l’Alliance of Civilizations, promossa dal premier spagno-
lo Zapatero e da quello turco Erdogan nel 2005 sotto gli auspici dell’Onu,
muove proprio dall’esperienza del Mediterraneo e dedica ad essa un’atten-
zione centrale.

3 Cfr. ad es. F. BRAUDEL, Il Mediterraneo, tr. it. Bompiani, Milano 2005,
pp. 7 ss. Il principale tentativo post-braudeliano di analizzare l’unità storica
del Mediterraneo è P. HORDEN-N. PURCELL, The Corrupting Sea. A Study of
Mediterranean History, Oxford 2000. L’ampio studio di Horden e Purcell ha
suscitato numerose discussioni; gli autori rispondono alle obiezioni in Four
Years of Corruption: A Response to Critics, in W.H. Harris (a cura di),
Rethinking the Mediterranean, Oxford 2006, pp. 348 ss.



gli altri paesi verso le auspicate scelte politiche indipendente-
mente dall’uso delle risorse ‘materiali’ del potere4.

Un esame delle caratteristiche delle suddette strategie, e
delle difficoltà crescenti incontrate da entrambe, costituisce la
premessa per comprendere la situazione di impasse nella quale
attualmente ci troviamo. La radice di tale impasse andrà cerca-
ta nella ridefinizione degli equilibri globali dopo il tramonto
del ‘momento unipolare’, egemonizzato dagli Stati Uniti: per
quanto attiene al Mediterraneo, ciò si mostra nel ritorno di vec-
chi attori, come la Russia, e nell’ingresso di nuovi player – co-
me la Cina, l’India, il Brasile – che accennano alla ricostituzio-
ne di un equilibrio multipolare globale, dal quale nessuna ana-
lisi della situazione mediterranea potrà prescindere negli anni
a venire5.

Ad uno sguardo storico si profila dunque una sequenza, in
cui dall’inclusione del Mediterraneo nello schema bipolare del-
la guerra fredda si è passati all’emergere di un’autonomia ‘regio-
nale’ del Mediterraneo, che sta ora tornando ad essere compre-
so entro uno schema globale, ma stavolta multipolare (e dunque
più complesso). Una conseguenza di questa trasformazione è
l’emergere, accanto alla dimensione globale, di quella ‘sub-re-
gionale’, nella quale è più facile perseguire progetti concreti di
integrazione, secondo uno schema a ‘geometria variabile’, rela-
tivamente indipendente dallo scenario politico generale.

7

4 Cfr. E. ADLER et al. (a cura di), The Convergence of Civilizations. Con-
structing a Mediterranean Region, Toronto 2006, pp. 18 e ss. In tale prospetti-
va, il successo della partnership euro-mediterranea dipende dalla capacità di
andare oltre gli interessi europei o islamici, costruendo “un nuovo spazio mul-
ticulturale” (ivi, p. 23). Cfr. anche Barcelona Plus. Toward a Euro-Mediterranean
Community of Democratic States, EuroMesco report, aprile 2005. In tale dire-
zione, l’ipotesi più radicale è quella che parla di una ‘alternativa mediterranea’,
intesa come “il tentativo di resistere, facendo leva su un recupero della tradi-
zione e dei valori mediterranei, alla deriva universalistica e ‘monoteistica’ che
viene dall’Occidente estremo – gli Stati Uniti d’America – e si abbatte con vio-
lenza sul vecchio mondo”; cfr. D. ZOLO, La questione mediterranea e il proces-
so di Barcellona, “Jura Gentium”, V, 2009 (www.juragentium.unifi.it). 

5 Cfr. R. MENON, New Players in the Mediterranean, paper del “German
Marshall Fund”, maggio 2010 (http://www.gmfus.org/publications/index.cfm).



Ciò vale anche per l’area balcanica, tenuta a lungo separata
dalla regione mediterranea dalla ‘cortina di ferro’, intenta ora a
perseguire un’integrazione europea ed euro-mediterranea, che
necessariamente dovrà misurarsi con la complessità multipola-
re delineata. Anche per i paesi balcanici, accanto alle procedu-
re per l’adesione alla UE e alle relazioni con il Mediterraneo,
un’importanza crescente stanno acquisendo come vedremo
strategie sub-regionali, come quella che riguarda la macro-re-
gione adriatico-ionica.

Ma iniziamo con l’analizzare le due strategie mediterranee
suddette, europea e americana, dall’esame delle cui difficoltà
soltanto sarà poi possibile individuare le risposte che la politica
e la cultura, in questa fase, possono offrire.

1. La partnership euro-mediterranea: il ‘Processo di Barcellonà
e la sua crisi

Alle origini della partnership euro-mediterranea (PEM),
cioè della specifica strategia europea nel Mare Nostrum, stanno
naturalmente due eventi fondamentali, e cioè la de-colonizza-
zione e il processo di integrazione europea. Su queste premesse
storiche, attraverso lo sviluppo progressivo di una rete di rap-
porti commerciali bilaterali, al di fuori di una strategia coordi-
nata, gli anni Settanta videro il varo di una prima Politica Medi-
terranea Globale, con la Conferenza di Parigi dell’ottobre 1972,
e l’avvio del cosiddetto Dialogo Euro-Arabo nel 1974.

A determinare la svolta furono soprattutto tre elementi: la
crescita, dopo il 1968, del terrorismo in generale, e arabo-pale-
stinese in particolare, con coinvolgimento progressivo dei paesi
europei e occidentali (fino alla strage di Monaco del 5 settem-
bre 1972); la ‘politicizzazione’ delle relazioni economiche, con i
processi di nazionalizzazione da parte dei paesi arabi e la cresci-
ta della dipendenza europea dal petrolio arabo, fino allo shock
petrolifero del 1973; i nuovi equilibri all’interno della Comunità
Europea, con l’adesione dell’Inghilterra (1973) e l’avvio della
Ostpolitik tedesca, che indussero la Francia a spingere per un
più marcato impegno mediterraneo, sotto l’usbergo dell’Eu-

8



ropa6. La prima Politica Mediterranea Globale, tuttavia, non
diede i frutti sperati, anche a causa della crisi economica segui-
ta alla nuova crisi petrolifera del 1979 ed alle ripercussioni del-
la cosiddetta ‘nuova guerra fredda’, prodottasi dopo l’invasione
sovietica dell’Afghanistan nel 1979.

Gli anni Ottanta, con l’ingresso nella CEE di Grecia (1981),
Spagna e Portogallo (1986), accentuarono peraltro la proiezio-
ne mediterranea dell’Europa, con la conseguente esigenza di ri-
definirne l’azione verso il Mediterraneo, a fronte dei problemi
sempre più urgenti posti dalle pressioni migratorie e dalla cre-
scita del fondamentalismo. Un primo sbocco di tale nuova vo-
cazione fu il varo della cosiddetta Politica Mediterranea Rinno-
vata nel 1992, con l’obiettivo di rafforzare la cooperazione esi-
stente e di lanciare programmi volti a favorire lo sviluppo, eco-
nomico e tecnologico, dei paesi della sponda Sud, incrementan-
do il ruolo europeo nella regione, nel nuovo quadro aperto dal-
la fine della guerra fredda7. L’apertura ad Est dell’Europa dove-
va essere equilibrata dall’apertura verso Sud e le condizioni ge-
nerali sembravano a ciò propizie.

La prima metà degli anni Novanta fu infatti caratterizzata
da un forte ottimismo nell’area mediterranea, che la conclusio-
ne della Guerra del Golfo e l’avvio del Processo di Oslo per la
pace israelo-palestinese (1993) accrebbero in modo significati-
vo. Al ruolo egemonico degli Usa in Medio Oriente l’Europa af-
fiancò un’iniziativa volta ad abbracciare l’intera area mediterra-
nea, nell’ipotesi di positive ricadute sullo stesso processo di pa-
ce israelo-palestinese: ciò condusse, dopo i Consigli Europei di
Lisbona (1992), Corfù (giugno 1994) ed Essen (dicembre 1994)
che ne prepararono la realizzazione, alla Conferenza di Barcel-
lona del novembre 1995, che lanciò ufficialmente la nuova part-
nership euro-mediterranea. Ad essa presero parte i Ministri de-
gli Esteri degli allora quindici paesi dell’Unione Europea e di
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6 Cfr. F. BICCHI, European Foreign Policy Making towards the Mediter-
ranean, New York 2007, pp. 63 ss.

7 Per un bilancio dell’impatto della guerra fredda, e della sua conclusio-
ne, sulla regione mediorientale cfr. F. HALLIDAY, Il Medio Oriente. Potenza, po-
litica e ideologia, tr. it. Vita & Pensiero, Milano 2007, pp. 187 ss.



dodici Paesi Terzi Mediterranei (PTM), ovvero: Algeria, Cipro,
Egitto, Israele, Giordania, Libano, Malta, Marocco, Siria, Tuni-
sia, Turchia e Autorità Palestinese.

Sin dal preambolo della Dichiarazione di Barcellona, emer-
gevano con evidenza i principi ispiratori del nuovo partenaria-
to euro-mediterraneo: la ricerca di una cooperazione ‘globale’,
che andasse oltre gli accordi bilaterali, al tempo stesso però la
chiara distinzione dall’impegno europeo per la soluzione della
questione israelo-palestinese, il che complessivamente assegna-
va al partenariato il carattere di una strategia essenzialmente ‘ci-
vile’, conforme del resto alla suvvista, generale auto-interpreta-
zione dell’Europa come ‘civil’(o ‘normative’) power.

L’assunto di fondo era che lo sviluppo dell’integrazione
economica avrebbe avuto effetti positivi sul piano sociale, poli-
tico e culturale. Lo scopo complessivo, di contribuire alla pace
e alla stabilità dell’area mediterranea, se idealmente si ricollega-
va al ‘capitolo’ mediterraneo dell’Atto finale di Helsinki del
19758, era poi concretamente articolato in tre assi: il partenaria-
to politico e di sicurezza; il partenariato economico e finanzia-
rio; il partenariato sociale, culturale e umano. Tra gli obiettivi
più ambiziosi della PEM, vi erano quelli di favorire con la pro-
pria azione il processo di pace in Medio Oriente, di creare un’a-
rea di libero scambio nel Mediterraneo entro il 2010, di pro-
muovere il dialogo tra le culture e le religioni, contro l’ipotesi –
che proprio in quegli anni cominciava a circolare – di un inevi-
tabile ‘scontro tra civiltà’9.

Un’area geografica, collocata nel cuore dell’Europa, in cui
tale scontro di civiltà appariva manifestarsi, erano peraltro i Bal-
cani Occidentali: l’Europa scontava qui un grave ritardo, che ne
minimizzò il ruolo di fronte alle guerre seguite alla dissoluzione
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8 Dopo Helsinki, il documento finale del vertice di Budapest della Csce
(ridenominata Osce) del 1994, Verso una vera partnership in una nuova era, isti-
tuiva nell’ambito del Consiglio Permanente a Vienna il Gruppo di contatto
con i paesi mediterranei non membri della Csce: cfr. supra, n. 2.

9 La nota analisi di Huntington fu presentata per la prima volta su «Fo-
reign Affairs» nel 1993, suscitando un ampio dibattito; il volume di S. HUN-
TINGTON, The Clash of Civilizations and the Remaking of the World Order ap-
parve poi nel 1996 (trad. it. Garzanti, Milano 1997).



dell’ex-Jugoslavia, almeno fino a quando, dopo gli accordi di
Dayton del novembre 1995, iniziò a delinearsi una strategia eu-
ropea per l’area balcanica. Essa rimase comunque necessaria-
mente separata da quella euro-mediterranea, così come da quel-
la dell’allargamento ad Est (con l’eccezione, in questo caso, del-
la Slovenia), sebbene fossero naturalmente i paesi dell’Europa
mediterranea inclusi o lambiti dalla penisola balcanica – come
la Grecia e Italia – a spingere per l’apertura della UE ai paesi dei
Balcani Occidentali10.

In un rapido volger d’anni, comunque, le premesse fonda-
mentali sulle quali era stato edificato il partenariato euro-mediter-
raneo, il cosiddetto ‘Processo di Barcellonà, parvero naufragare.

1) Tra le cause, anzitutto, il rapido deteriorarsi della situazio-
ne in Medio Oriente: il fallimento degli accordi di Camp David e
lo scoppio della seconda intifada nel 2000, poi gli attentati dell’11
settembre e la minaccia terroristica, con l’apparente inverarsi del
paradigma dello scontro tra civiltà; fino alla guerra in Iraq (2003),
con il corollario di una profonda spaccatura in Europa.

2) Accanto agli sviluppi medio-orientali, rilevante è che l’al-
largamento ad Est dell’Europa favorisce il varo della European
Neighbourhood Policy (ENP) nel 2003-04, che pur intesa come
complemento della PEM (cfr. COM/2003 104 final), si muove nel
quadro di accordi bilaterali con un’ampia varietà di paesi (dall’U-
craina al Marocco) posti ai confini di un’Europa dal profilo geo-
politico ora assai diverso da quello che vide il lancio della PEM.

3) Infine, da rilevare sono i risultati deludenti dell’integra-
zione economica, sebbene sia chiaro che una loro valutazione
equilibrata non possa basarsi sulle aspettative di partenza, pale-
semente troppo ambiziose11.
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10 A parte la Slovenia, per gli altri paesi balcanici lo statuto di “candida-
ti potenziali all’adesione all’Unione Europea” fu definito solo nel Consiglio
Europeo di Feira nel giugno del 2000; fu poi con la ‘Dichiarazione di Salonic-
co’ del 21 giugno 2003 che venne ulteriormente affermato l’impegno europeo
per la regione; cfr. L. GORI, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, Rubbet-
tino, Soveria Mannelli 2007, pp. 50 ss.

11 Cfr. J. Brach, Ten Years Later: Achievements and Challenges of the Euro-
Mediterranean Economic and Financial Partnership, German Institute of Glob-
al and Area Studies, Dicembre 2006 (www.giga-hamburg.de/workingspaper).



Di fatto, quando nel 2005 si celebrò il decennale di Barcel-
lona, la crisi della PEM appariva evidente, sottolineata dalle de-
fezioni dei partner arabi.

Che il processo di Barcellona necessitasse di un rilancio era in
realtà evidente da tempo, e il varo dell’ENP venne inteso, sin dal-
la Strategic Partnership for the Mediterranean and the Middle Ea-
st (2004) come un approfondimento della PEM, volto a favorire
un “reinforcement of the Barcelona Process”, con un approccio
bilaterale differenziato, in ragione dei diversi paesi. Ciò nel qua-
dro di una strategia più proattiva dell’Europa, anche in risposta al-
la strategia americana del ‘Grande Medio Oriente’, nel frattempo
varata, rispetto alla quale l’azione europea veniva definita come
‘distinta ma complementare’12. La politica di vicinato, tuttavia, co-
me orizzonte strategico europeo – enunciato nel documento del
2003, A Secure Europe in a Better World – poneva limiti geografi-
ci alla politica mediterranea europea, rispetto a quella americana,
estesa come vedremo subito al Golfo e all’Asia centrale.

I vertici euro-mediterranei successivi a Barcellona 2005, e
in particolare il vertice di Lisbona del novembre 2007, si prodi-
gheranno comunque nel registrare progressi e indicare obiettivi
relativi alla strategia ‘regionale’ della PEM come tale.

Così, per quanto attiene al volet sicurezza, si sottolineava la
necessità di combattere il terrorismo, anche in adesione alla
Global Counter-Terrorism Strategy adottata dall’ONU nel set-
tembre 2006, e di promuovere la democrazia, i diritti umani e la
good governance13.

Similmente, si misuravano i progressi compiuti nel volet
economico, con gli accordi di Agadir del luglio 2006, che apri-
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12 Il documento può essere letto nel comunicato del Consiglio dei Mini-
stri 7383/04 (Presse 80), 2572nd Council meeting - External Relations. Non a
caso, in quel documento si invitava la Ue ad ampliare ed approfondire i lega-
mi con i paesi del Gulf Cooperation Council. Sui rapporti tra le due strategie,
europea e americana, cfr. R. ALIBONI, Il dibattito sulla promozione della demo-
crazia: Grande Medio Oriente e processo di Barcellona, in E. BRIGHI e F. PETI-
TO (a cura di), Il Mediterraneo nelle relazioni internazionali, Vita & Pensiero,
Milano 2009, 183 ss.

13 Cfr. le conclusioni del 9° meeting euro-mediterraneo dei Ministri de-
gli Esteri: Lisbon, 6 November 2007 14743/07 (Presse 255).



vano un’area di libero scambio tra Egitto, Marocco, Giordania
e Tunisia.

Per quanto riguarda il volet cultura, si registrava tra l’altro il
progresso rappresentato dalla prima conferenza dei Ministri eu-
ro-mediterranei della Formazione, svoltasi al Cairo, che adotta-
rono la ‘Cairo Declaration’, nel giugno 2007, che apriva la stra-
da ad una più piena integrazione nel campo della formazione.

Questi ed altri passi avanti, ad esempio nell’allargamento,
che per la prima volta, dal 2007, includeva un paese balcanico,
l’Albania14, difficilmente potevano però occultare la stagnazio-
ne generale del processo d’integrazione euro-mediterraneo, in
un contesto storico sempre più lontano da quello che, negli an-
ni Novanta del secolo scorso, aveva visto l’avvio della partner-
ship euro-mediterranea.

Era evidente che essa abbisognava di un rilancio. Prima
però di esaminare l’iniziativa francese, che portò nel luglio del
2008 al varo dell’Unione per il Mediterraneo, è opportuno esa-
minare brevemente la strategia americana, come si è articolata
soprattutto dopo gli attentati dell’11 settembre 2001, che come
accennato ha costituito un termine di riferimento ineludibile an-
che per la ridefinizione del progetto mediterraneo dell’Europa.

2. La strategia americana e il ‘Grande Medio Oriente’

Per intendere la strategia mediterranea degli Stati Uniti do-
po la guerra fredda occorre tenere presenti due coordinate: una
generale, relativa alla rideterminazione della missione america-
na nel mondo dopo il crollo del comunismo, e una particolare,
relativa alla comprensione della peculiarità geopolitica del Me-
diterraneo e del suo centro effettivo di gravità.

Quanto al primo punto, l’orientamento generale degli Usa
fu sintetizzato efficacemente da James Baker, allora Segretario
di Stato, nell’aprile del 1990, allorché affermò che “al di là del
contenimento c’è la democrazia”. Il ‘containment’era natural-

13

14 Cfr. infra. Sul piano dell’allargamento, anche la Mauritania, assieme
all’Albania, fu inclusa nel Processo di Barcellona.



mente la strategia che aveva guidato la politica estera americana
durante la guerra fredda, e che aveva appunto consentito la vit-
toriosa sfida con l’Unione Sovietica. Dopo la guerra fredda, di-
chiarava ora Baker “il presidente Bush [Sr.] ha indicato quale
nostra nuova missione la promozione e il consolidamento della
democrazia”.

Tale obiettivo fu anche al centro della presidenza Clinton,
che così lo articolò nella National Security Strategy del 1995:

“Our national security strategy is based on enlarging the
community of market democracies while deterring and contain-
ing a range of threats to our nation, our allies and our interests.
The more that democracy and political and economic liberaliza-
tion take hold in the world, particularly in countries of
geostrategic importance to us, the safer our nation is likely to be
and the more our people are likely to prosper”.

Comparativamente, tuttavia, l’impegno americano per la
democratizzazione del Medio Oriente è stato minore nell’era
clintoniana, prevalendo le tradizionali preoccupazioni di pre-
servare la stabilità politica, anche interagendo con regimi poco
democratici, onde garantire agli Usa le forniture energetiche.
Nonostante le avvisaglie dell’escalation terrorista (ad esempio
gli attentati al World Trade Center del febbraio 1993) gli anni
Novanta del secolo scorso appaiono dominati, come già accen-
nato, dall’ottimismo circa il processo di pace in Medio Oriente,
inaugurato dalla Conferenza di Madrid del 1991, ottimismo che
dunque caratterizza sia l’approccio americano che quello euro-
peo nel Mediterraneo negli anni seguiti alla fine della guerra
fredda.

Il pericolo principale, per gli Usa, sembrava annidarsi nel
Golfo, nel sostegno che Iran e Iraq offrivano alle formazioni ter-
roristiche ostili al processo di pace. La conclusione della guerra
del 1991 non aveva prodotto una situazione stabile nel Golfo.
Essa implicava però certamente la fine della tradizionale politi-
ca dell’equilibrio tra le potenze, fondata sul realistico principio
del contenimento reciproco di Iran e Iraq: in tale quadro strate-
gico, gli Usa avevano appoggiato l’Iran fino alla rivoluzione del
1979, e l’Iraq fino all’invasione del Kuwait. Tale strategia non
appariva più praticabile, con un Iraq indebolito dalla guerra. In
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tali condizioni, segnate in generale dalla scomparsa della minac-
cia sovietica e dalla confidenza americana nel proprio ruolo di
unica superpotenza, senza rivali anche in Medio Oriente, nasce-
va l’ambiziosa strategia del ‘dual containment’, del ‘doppio con-
tenimento’ di Iran e Iraq (varata ufficialmente nel 1993)15.

È un tornante cruciale, ancorché forse meno noto, delle re-
lazioni internazionali del dopo guerra fredda: esso orienta di
fatto la politica estera americana in Medio Oriente, nonostan-
te le perplessità affiorate già nel corso degli anni Novanta, fino
allo shock degli attentati dell’11 settembre, che mostrarono in
modo clamoroso l’inefficacia di una strategia, che era pensata
essenzialmente in funzione anti-terroristica. Il fallimento del
summit di Camp David nel 2000, con l’impossibilità di perve-
nire ad un duraturo accordo israelo-palestinese, aveva del resto
già evidenziato il fallimento dell’intera politica mediorientale di
Clinton16.

È in tal senso un singolare intreccio di continuità e rovescia-
menti quello che collega la presidenza Clinton con quella di Bu-
sh jr.

È noto che quest’ultimo vinse le elezioni del 2000 con un
programma assai critico nei confronti dell’interventismo demo-
cratico globale di Clinton17. Il trauma dell’11 settembre costrin-
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15 Con un discorso del 13 maggio 1993 di M. Indyk, all’epoca Director
for Near East and South Asia al National Security Council. 

16 Il contrasto al terrorismo diede risultati migliori nei Balcani, ove l’in-
tervento Nato, guidato dagli Usa, arginò gli effetti dirompenti della dissolu-
zione dell’ex-Jugoslavia, che il fondamentalismo islamico mirava a sfruttare
per la penetrazione in Europa. Fu l’intervento americano, poi, che spianò an-
che la strada al varo di una politica europea unitaria per la stabilizzazione del-
l’area, a partire dall’Approccio Regionale del 1996-97, che seguì agli accordi
di Dayton del 1996.

17 Documento saliente di ciò è il saggio di Condoleeza Rice, Promoting
the National Interest, «Foreign Affairs», gennaio-febbraio 2000. È interessan-
te, per misurare lo scarto tra il programma originario e la ‘svolta’ neo-con del-
la politica estera bushiana, che uno dei più brillanti intellettuali neo-con, Ro-
bert Kagan, abbia scritto che il saggio della Rice esprimeva “l’angusto reali-
smo” dei repubblicani dell’epoca e che l’affermazione dell’interesse naziona-
le in quel saggio è stato “un grave errore di politica estera”; cfr. R. KAGAN, Il
diritto di fare la guerra, tr. it. Mondadori, Milano 2004, pp. 56-57



se tuttavia l’amministrazione americana ad un rapido ripensa-
mento del programma ‘isolazionista’, e a una ripresa della stra-
tegia della ‘democracy promotion’, ma con ambizioni più radi-
cali proprio nel teatro mediorientale, nel quale la ‘democracy
promotion’clintoniana era stata come detto più cauta e conti-
nuista rispetto alla tradizionale politica americana di alleanze
con le autocrazie arabe, Egitto e Arabia Saudita.

In generale, la promozione della democrazia veniva ora
semplicemente a coincidere con la politica per la sicurezza na-
zionale: “gli interessi vitali dell’America e le nostre più profon-
de convinzioni sono ora una cosa sola”, affermava Bush, nel
quadro di una critica generale, che sarà ripetuta spesso anche da
Condoleeza Rice, alla politica mediorientale americana e occi-
dentale degli ultimi decenni, accusata di aver barattato la libertà
in nome della stabilità, senza aver alla fine ottenuto né l’una né
l’altra: come affermò la Rice all’Università americana del Cairo
nel 2005, “for 60 years, my country – the United States – pur-
sued stability at the expense of democracy in this region, here in
the Middle East, and we achieved neither. Now, we are taking a
different course. We are supporting the democratic aspirations
of all people.”

La nuova visione strategica s’imperniava sulla nozione geo-
politica di ‘Grande Medio Oriente’, estendentesi dal Maghreb
al Pakistan18, e sull’individuazione di un “asse del male”, com-
posto da paesi fuorilegge, nel quale erano inclusi sia l’Iran che
l’Iraq. Per usare ancora il linguaggio della guerra fredda, si pas-
sava in certo modo dal ‘dual containment’ad una più aggressi-
va politica di ‘roll back’, esercitata nei confronti di entrambi i
paesi del Golfo, ma con la precedenza attribuita all’Iraq (nono-
stante molti intellettuali ‘neo-con’spingessero per un attacco al-
l’Iran).
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18 Dopo il working paper, che circolò in preparazione del G-8 di Sea
Island nel 2004, e fu pubblicato da “Al Hayat” il 13-02-2004, il concetto di
‘Broader Middle East and North Africa’ (BMENA) fu oggetto di un’attenta
rielaborazione, anche in ragione delle obiezioni arabe; cfr. J.M. SHARP, The
Broader Middle East and North Africa Initiative: An Overview, CRS Report for
Congress, 15 febbraio 2005.



La guerra in Iraq del 2003 segna comunque lo spartiacque
della ‘global democratic revolution’promessa da Bush, e al tem-
po stesso il momento della massima divergenza con l’Europa, o
con quella parte di essa che proprio allora Rumsfeld etichettò
come “old Europe”.

Non è evidentemente questa la sede per esaminare in mo-
do articolato gli esiti della politica mediorientale di Bush e la
(pesante) eredità da essa lasciata alla nuova amministrazione. È
tuttavia giocoforza ammettere che, al termine del decennio, con-
clusa l’era Bush, nessuna rivoluzione democratica ha di fatto
avuto successo nel ‘Grande Medio Oriente’, la cui morfologia è
molto lontana dagli auspici americani: per l’Afghanistan viene
ormai sempre più spesso evocato lo spettro del Vietnam; l’Iraq,
nonostante le elezioni, appare ingovernabile, risultando nella
‘top ten’dei ‘failed states’19, con l’incertezza accresciuta dal riti-
ro delle truppe americane avviato a fine agosto 2010; le elezioni
in Egitto (2005) e Palestina (2006) hanno rafforzato gli estremi-
sti; il loro peso influenza in misura determinante la soluzione
della questione israelo-palestinese, che appare sempre lontana,
nonostante il riavvio dei colloqui diretti nel settembre 2010; il
Libano resta un paese profondamente diviso, con una forte in-
fluenza degli Hezbollah filo-iraniani; degli alleati americani nel-
la regione, l’Egitto e l’Arabia Saudita appaiono indeboliti, men-
tre la fedeltà della Turchia all’Occidente è certo assai meno si-
cura del passato, nel quadro di quella che appare un’ascesa del-
le potenze non arabe nella regione.

Tra queste, un ruolo particolare è svolto dall’Iran: negli au-
spici americani, espressi in particolare da Rumsfeld, la sconfit-
ta dell’Iraq di Saddam avrebbe potuto determinare una paral-
lela evoluzione in Iran, con il possibile crollo della teocrazia
sciita. Al contrario, la scomparsa dello storico rivale iraqueno
ha fatto crescere le ambizioni iraniane di egemonia regionale,
con l’ascesa, dal 2005, alla guida politica del radicale Ahmadi-
nejad, ispiratore di una politica repressiva all’interno e aggres-
siva verso l’esterno, con il varo di un ambiguo piano nucleare,
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19 Cfr. The Failed State Index 2010, su «Foreign Policy» (www.forei -
gnpolicy.com).



che minaccia di destabilizzare ancor più radicalmente l’intero
Medio Oriente20.

Indipendentemente dalla complessità di questi sviluppi, e
dalle incertezze dell’attuale politica americana in Medio Orien-
te, che sembra perdere ogni giorno di più la sua capacità di in-
fluenza nell’area, quel che pare certo è l’abbandono della stra-
tegia della ‘global democratic revolution’: su di essa una pietra
tombale sembra essere stata posta dal discorso di Obama al Cai-
ro (1 giugno 2009), allorché il nuovo Presidente americano ha
affermato che “no system of government can or should be im-
posed upon one nation by any other”.

3. Il rilancio della partnership euro-mediterranea: l’Unione per
il Mediterraneo

Il tentativo di rilanciare la politica mediterranea dell’Euro-
pa, di fronte alla crisi del processo di Barcellona ed alla nuova
strategia mediorientale americana, spetta come accennato all’i-
niziativa del Presidente francese Sarkozy, che enunciò per la pri-
ma volta il suo progetto a Tolone, nel febbraio 2007, in campa-
gna elettorale e poi, in modo organico, nel discorso di Tangeri
del 23 ottobre 2007, “sur le thème de l’Union de la Méditer-
ranée”, quando era già Presidente.

L’ambiziosità del progetto era evidente dall’affermazione
che l’invocata Unione del Mediterraneo (questa la dizione origi-
naria) doveva costituire “le pivot de l’Euroafrique, ce grand rê-
ve capable de soulever le monde”. Prescindendo dall’inserimen-
to del progetto mediterraneo nella generale politica sarkoziana
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20 Il primo a denunciare il pericolo di un’egemonia regionale iraniana co-
me conseguenza della guerra iraquena fu nel 2004 il re di Giordania Abdul-
lah, che parlò di “Shi’i Crescent”, la ‘mezzaluna sciita’, per indicare l’area che
si estende dall’Iran, all’Iraq, al Libano. Cfr. V. NASR, La rivincita sciita, tr. it.
Università Bocconi editore, Milano 2007; dubbi sull’ipotesi di una ‘mezzalu-
na sciita’ egemonizzata dall’Iran in M. Ottoway et al., The New Middle East,
Carnegie Endowment for International Peace, Washington 2008, pp. 25-28,
che sottolineano come l’Iran ambisca a porsi come riferimento dell’intero
mondo islamico, non solo dello sciismo.



della ‘rupture’ (“c’est cela le projet de l’Union Méditerrenéen-
ne: une rupture”), il fulcro del discorso era dato dalla conside-
razione che il processo di Barcellona, così come la Politica Eu-
ropea di Vicinato e le altre iniziative di dialogo tra le due spon-
de del Mare Nostro, per quanto importanti, non potevano ba-
stare: era necessario andare “più lontano, più velocemente […]
osando immaginare cose che potrebbero cambiare tutto […]
cristallizzare le iniziative in corso, passare ad una scala diversa,
ad un’altra velocità”, per rovesciare il destino del Mediterraneo.

Evocando l’analogia con la ricostruzione dell’Europa sulle
macerie della seconda guerra mondiale, Sarkozy nel discorso di
Tangeri invitava i popoli del Mediterraneo a costruire un nuovo
scenario di pace muovendo da progetti concreti, “come fecero i
padri fondatori dell’Europa”, e dunque a partire da sviluppo so-
stenibile, energia, trasporti, acqua, secondo un modello “a
géométrie variable, selon les projets”. A differenza dell’Europa
delle origini, però, secondo il Presidente francese, l’Unione del
Mediterraneo avrebbe dovuto sin da subito investire su temi
non economici, come la cultura, la formazione, la lotta contro le
ineguaglianze, precondizioni di ogni pace possibile.

Il progetto doveva dunque essere pragmaticamente orien-
tato, ma con un fine dichiarato assai ambizioso: “faire de la Mé-
diterranée le plus grande laboratoire au monde du co-dévelop-
pement”, ove tutto si decide, costruisce, garantisce insieme: ger-
me di quella co-ownership, che come vedremo sarà il perno del
progetto, ma che renderà non facile la vita alla futura Unione.

Il grandioso disegno di Sarkozy si scontrò subito con la
freddezza e la diffidenza europee. Già al termine del vertice dei
Ministri Euromed di Lisbona, svoltosi il 4 e 5 novembre 2007,
filtrarono dichiarazioni e comunicati da cui era facile arguire la
disponibilità francese a rassicurare Bruxelles, specie per quanto
riguarda il carattere ‘inclusivo’ del progetto, definito dall’allora
Commissario Ferrero-Waldner “un’iniziativa complementare”
(dunque non sostitutiva) rispetto alle politiche euromediterra-
nee già in atto.

Ma è soprattutto la reazione tedesca che occorre considera-
re, per comprendere la trasformazione subita dal progetto di
Sarkozy.
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Poche settimane dopo il discorso di Tangeri di Sarkozy, al
Konvent für Deutschland del 5 dicembre 2007, Angela Merkel
espresse infatti in maniera esplicita il suo dissenso rispetto al
progetto francese21. L’obiezione mirava al cuore di quello che
inizialmente pareva essere il carattere della proposta, e cioè il
suo rivolgersi ai paesi rivieraschi, con emarginazione sostanzia-
le degli altri paesi europei, che non si affacciano sul Mediterra-
neo. Su questa base – osservava la Merkel – chi potrebbe evita-
re che si formasse domani un’Unione dell’Europa dell’Est, aper-
ta all’Ucraina? Le conseguenze di sviluppi di tal genere sareb-
bero però assai pericolose: la Germania sarebbe infatti condot-
ta a privilegiare la direttrice dell’Europa centro-orientale, men-
tre la Francia quella mediterranea. Ma se si afferma il principio
– concludeva la Merkel – che gli interessi vitali dell’Europa, sia-
no essi ad Oriente o a Mezzogiorno, non concernono tutti i pae-
si dell’Unione, “allora va in rovina, secondo la mia prospettiva,
il nucleo stesso dell’Unione Europea”.

L’intervento del Cancelliere tedesco mostrò presto la sua ef-
ficacia, e già nel cosiddetto ‘Appello di Roma’, al termine del ver-
tice italo-franco-spagnolo, svoltosi a Roma il 20 dicembre 2007,
presenti Prodi, Sarkozy e Zapatero, si affermava che al vertice di
Parigi previsto per il luglio 2008 per lanciare il progetto sarebbe-
ro stati invitati tutti i paesi europei, non solo quelli rivieraschi. La
dichiarazione finale di Roma ribadiva poi che “l’Unione non mi-
ra a sostituirsi alle procedure di cooperazione e dialogo in cui già
sono associati i paesi del Mediterraneo, bensì a completarli”. Il
nome, poi, della nuova organizzazione, si trasformava in quello
di Unione per il Mediterraneo. Tutto ciò non era però sufficien-
te per la Germania, che insisteva perché fosse chiaro che il nuo-
vo progetto si inseriva nel solco del Processo di Barcellona e
avrebbe compreso tutti i paesi europei, de jure e non su base vo-
lontaria, come originariamente pensato dalla Francia22.
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21 Cfr. http://www.bundesregierung.de/nn_1498/Content/DE/Rede/ 
2007/ 12/2007-12-05-merkel-konvent-fuer-deutschland.html. 

22 Sulle ragioni della posizione tedesca e la visione delle relazioni euro-
mediterranee cfr. T. SCHUMACHER, Germany: a Player in the Mediterranean, in
«Mediterranean Politics», 2009, pp. 182 ss.



Le preoccupazioni tedesche trovarono una sponda anche
all’interno dell’amministrazione francese cui diede voce Jean-
Pierre Jouyet, allora segretario di Stato per gli Affari Europei,
che in un’intervista a «Le Figaro» del 25 gennaio 2008, indicò,
con inconsueta franchezza, il dovere per la Francia di precisare
ai partner europei, alla vigilia del semestre di presidenza france-
se della Ue, l’obiettivo di fondo della propria politica estera,
compiendo una necessaria “scelta strategica”: con riferimento al
progetto dell’Unione Mediterranea e alla missione ‘civilizzatri-
ce’ ad esso assegnata da Sarkozy, Jouyet affermò – con accenti
non dissimili da quelli della Merkel – che “le grand projet de ci-
vilisation, il est européen. Si nous en voulons un autre, il faut le
dire”.

Entro questi termini, ‘europeizzato’ il progetto, fu infine
definito l’accordo tra Francia e Germania: prima nel vertice
informale di Hannover del 3 marzo 2008 tra Sarkozy e la
Merkel, poi formalmente nel Consiglio Europeo di Bruxelles
del 13-14 marzo 2008, nel quale la nuova organizzazione rice-
vette il barocco e compromissorio nome di: ‘Processo di Barcel-
lona: Unione per il Mediterraneo’.

Se la denominazione intendeva evidentemente togliere ogni
dubbio circa la continuità tra i due progetti, gli ispiratori origi-
nari dell’Unione per il Mediterraneo, come Henri Guaino, non
mancarono tuttavia di rimarcare la discontinuità rispetto al Pro-
cesso di Barcellona, anche dopo l’accordo franco-tedesco di
Hannover e il Consiglio europeo di Bruxelles. Guaino sottoli-
neò che la struttura ‘egualitaria’ del nuovo partenariato, eviden-
ziata dalla co-presidenza tra un paese europeo e un paese della
sponda Sud, cardine della nuova architettura istituzionale, non
era prevista dal Processo di Barcellona: “la base du compromis
– riassunse Guaino a «Le Figaro» il 28 marzo 2008 – consiste à
faire rentrer l’ensemble des pays de l’UE, non plus sur la base
du volontariat, mais sur la base du droit, comme dans Barcelo-
ne. Seulement, on change le système de gouvernement de Bar-
celone en y mettant cet esprit de partenariat qui est l’essence du
projet d’Union pour la Méditerranée”. Nel commentare ulte-
riormente la ridefinizione in senso ‘europeo’ del progetto, Guai-
no – in un’intervista a «Le Monde» dell’11 luglio 2008 – ne ri-
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badiva inoltre il carattere ‘a geometria variabile’, onde nulla co-
munque impediva che alcuni paesi – si può sottintendere quelli
rivieraschi – procedessero poi verso la strada di una cooperazio-
ne più stretta, fermo restando il carattere dell’Unione come «pi-
vot d’une grande alliance entre l’Europe et l’Afrique, mais aus-
si entre l’Occident et l’Orient” e come “grand laboratoire du
codéveloppement”, ovvero il carattere e i termini fondamentali
del ‘manifesto’ sarkoziano di Tangeri.

Su queste premesse, e mentre l’Europa rifletteva sull’incer-
to destino del Trattato di Lisbona, si svolse a Parigi, il 13 e 14
luglio del 2008, il vertice che lanciò la nuova Unione per il Me-
diterraneo.

Si trattò di un indubbio successo, con la partecipazione di
43 capi di Stato e di governo, dell’Europa, dell’Africa del Nord
e del Medio Oriente, e la presenza allo stesso tavolo del Presi-
dente siriano Assad e del Premier israeliano Olmert, leader di
due paesi teoricamente in guerra dal 1948. Lo stesso Olmert, as-
sieme al leader palestinese Abu Mazen, lasciava trasparire un
certo ottimismo sul futuro delle relazioni israelo-palestinesi e
anche l’atteggiamento del Presidente egiziano Mubarak induce-
va a ritenere che il vertice di Parigi avesse innescato un proces-
so virtuoso.

Mentre gli Usa languivano nel crepuscolo della presidenza
Bush, l’Europa sembrava dunque riprendere l’iniziativa nel Me-
diterraneo, riacquisendo un ruolo che le era sfuggito almeno dal
2001. Non senza legittimità, Sarkozy poteva orgogliosamente ri-
vendicare che la sua creatura, l’Unione per il Mediterraneo, si
annunciava come “la meilleure nouvelle pour la paix au Proche-
Orient”.

Di fatto, il Presidente francese aveva mostrato un’indubbia
abilità a coniugare le aperture al mondo arabo con un’amicizia
forte con Israele e la ricostruita alleanza con gli Stati Uniti, dopo
la rottura operata da Chirac in occasione della guerra iraquena.

Il progetto dell’Unione per il Mediterraneo sembrava ave-
re il carattere, rispetto al disegno americano di una forzata de-
mocratizzazione del Medio Oriente, di un ‘azzardo realistà, fon-
dato sulla comprensione che la costruzione di un’effettiva part-
nership euro-mediterranea debba fare i conti con la realtà dei

22



paesi che si affacciano sul Mediterraneo, e dunque anche tratta-
re con paesi ‘scomodi’, non conformi al nostro modello di de-
mocrazia: l’apertura di credito alla Siria di Assad – da Bush in-
clusa nell’asse del male – ne era forse l’esempio più clamoroso.
Necessario era tuttavia che tutti i paesi si impegnassero negli
obiettivi comuni alle due sponde del Mediterraneo, individuati
con chiarezza nel comunicato finale del summit di Parigi – da
tutti sottoscritto – innanzitutto quello di lottare contro il terro-
rismo, negando qualsiasi nesso tra terrorismo e religione, e di
promuovere nell’area una zona di sviluppo economico e di dia-
logo culturale e scientifico.

Pochi giorni prima del vertice di Parigi, «The Economist»
aveva pubblicato un articolo in cui indicava le enormi potenzia-
lità economiche dell’integrazione euro-mediterranea, un’area in
cui gli IDE (investimenti diretti esteri) erano ormai secondi so-
lo a quelli verso la Cina23. L’approccio funzionalistico, mimeti-
co rispetto a quello che vide la nascita dell’Europa, sembrava
davvero il più promettente per favorire, attraverso una costru-
zione dal basso, a partire da progetti concreti, economici e cul-
turali, il superamento delle tensioni politiche e del fondamenta-
lismo religioso.

Sul piano politico-istituzionale, come accennato, la novità
fondamentale dell’UPM rispetto alla vecchia PEM consisteva
nella piena condivisione dell’indirizzo politico tra l’Europa e i
partner della sponda Sud, garantita dalla co-presidenza (un
membro europeo e uno della sponda Sud: inizialmente Francia
ed Egitto). Ciò comportava in effetti – come aveva affermato
Guaino – un sensibile cambiamento rispetto al Processo di Bar-
cellona: la politica mediterranea dell’Europa, in quanto ormai
incardinata nell’UPM ‘europeizzato’, non si limitava più ad as-
sociare i paesi della sponda sud, ma doveva fondarsi su una pie-
na condivisione d’intenti – una scommessa invero azzardata. La
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23 Cfr. «The Economist», 10 luglio 2008. La crisi economica ha determi-
nato naturalmente una contrazione degli IDE: -17% dopo il 2008. Cionondi-
meno, le previsioni del FMI, pubblicate nel World Economic Outlook dell’a-
prile 2010, indicano una chiara tendenza alla ripresa: per i paesi MENA si pre-
vede una crescita del PIL del 4,5% nel 2010 e del 4,8% nel 2011.



rappresentatività politica dell’UPM era conformemente innal-
zata rispetto alla PEM, con un vertice, previsto ogni due anni,
dei capi di Stato e di Governo. La rimodulazione del Processo
di Barcellona non poteva comunque non risentire della genera-
le ri-nazionalizzazione in atto nella politica europea, con un in-
cremento del peso dei governi a scapito della Commissione.

Sul piano geografico, la principale novità dell’UPM rispet-
to alla PEM era la piena inclusione dell’area adriatica nella re-
gione mediterranea. Un processo già iniziato con l’adesione del-
l’Albania alla PEM nel 200724 e ora completato dall’adesione al-
l’UPM anche di Croazia, Bosnia-Erzegovina e Montenegro: ve-
niva così definitivamente superato un anacronismo, risalente al-
la stagione della guerra fredda e della ‘cortina di ferro’, e il Me-
diterraneo riacquistava un pezzo importante della sua storia, ap-
profondendo la sua proiezione sud-orientale e accogliendo pae-
si candidati all’ingresso in Europa. Fino ad allora, come accen-
nato, la politica europea si era incentrata sulla stabilizzazione
dell’area balcanica, con il Patto di Stabilità varato nel 1999, e poi
appunto sulle possibili candidature di paesi balcanici alla Ue,
senza un collegamento con la politica euro-mediterranea del
Processo di Barcellona. Il recupero dell’antica vocazione medi-
terranea dell’Adriatico assumeva ora un particolare significato
anche come ‘ponte’ verso regioni vicine, come quella del Mar
Nero – “mediterraneo a metà”, come diceva Braudel25 – e, spe-
cie tramite la Turchia, verso le regioni asiatiche, lungo direttrici
di grande importanza strategica per ragioni economiche ed
energetiche.

Sin dall’Appello di Roma, e poi nella Dichiarazione Finale
di Parigi, era comunque precisato che l’UPM non interferiva in
alcun modo con i negoziati di adesione alla UE. Ciò andava in-
contro, in particolare, alle richieste della Turchia, che aveva re-
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24 Cfr., in questo volume, l’analisi di Besnik Mustafaj che ricostruisce
il processo che, superando le iniziali diffidenze europee, portò all’adesione
dell’Albania nella Conferenza Ministeriale di Lisbona del novembre 2007
[pp. 93 ss.] 

25 Cfr. F. BRAUDEL, Civiltà e imperi del Mediterraneo nell’età di Filippo II,
tr. it. Einaudi, Torino 1976, 2 voll., I, p. 103.



spinto con sdegno l’ipotesi che l’UPM potesse in qualche modo
essere alternativa ad una sua piena inclusione nella UE: un’ipo-
tesi apertamente evocata da Sarkozy e non sgradita ai paesi osti-
li all’ingresso di Ankara nel club europeo, ma del resto ormai
svuotata dalla trasformazione dell’UPM in un progetto condivi-
so da tutti i membri dell’Unione.

L’obiettivo politico di fondo dell’UPM era quello di inte-
grare e superare le finalità della Politica Europea di Vicinato,
basati per loro natura su collaborazioni bilaterali.

Come si affermava nella Relazione sull’attuazione della stra-
tegia europea in materia di sicurezza, approvata al Consiglio Eu-
ropeo dell’11 e 12 dicembre 2008:

“La politica europea di vicinato ha rafforzato le singole re-
lazioni bilaterali con l’UE. Questo processo deve ora permette-
re di sviluppare l’integrazione regionale.

L’Unione per il Mediterraneo, varata nel luglio 2008, impri-
me un nuovo impulso politico al perseguimento di tale obietti-
vo nei confronti dei nostri partner meridionali attraverso un’a-
genda ad ampio raggio riguardante, tra l’altro, la sicurezza ma-
rittima, l’energia, le risorse idriche e la migrazione. Un posto im-
portante sarà occupato dal contrasto alle minacce per la sicurez-
za, come il terrorismo”.

Comunque, prima ancora che la struttura della nuova
Unione fosse definita nei particolari, secondo il piano varato dal
Consiglio dei Ministri degli Esteri a Marsiglia nel novembre
200826, la guerra di Gaza, tra il dicembre 2008 e il gennaio 2009,
stese nuovamente il gelo sull’insieme delle relazioni euro-medi-
terranee.

Mubarak, al vertice di Parigi, aveva ammonito che il pro-
cesso di Barcellona era naufragato sulla questione israelo-pale-
stinese, invitando a moltiplicare gli sforzi in quella direzione. La
co-presidenza dell’UPM consentiva ora all’Egitto di determina-
re una vera paralisi dell’UPM, pressoché totale nei primi mesi
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26 Nella Dichiarazione di Marsiglia, che assieme a quella di Parigi costi-
tuisce il documento base per il nuovo progetto euro-mediterraneo, veniva in-
fine deciso che la nuova organizzazione acquisisse il più semplice e definitivo
nome di: Unione per il Mediterraneo.



del 2009. Qualche flebile segnale di ripresa si ebbe tra il giugno
e il luglio del 2009, prima con il vertice sulla cooperazione am-
bientale di fine giugno poi, soprattutto, con l’Ecofin del 7 luglio,
che vide una riunione anche dei Ministri delle finanze dei 43
paesi dell’UPM, accanto a quella dei Ministri europei. Nel do-
cumento conclusivo si leggeva che “i ministri hanno sottolinea-
to l’importanza che attribuiscono alla prosecuzione della coope-
razione, coinvolgendo tutti gli Stati partner nella regione per
promuovere la crescita e l’integrazione economica”, soprattutto
di fronte ai pericoli che la crisi economica presenta per lo svi-
luppo, l’occupazione e la stabilità finanziaria dell’area mediter-
ranea.

I ministri dei 43 paesi dell’UPM auspicavano in tal senso un
ulteriore rafforzamento della cooperazione indicando di condi-
videre “la convinzione che l’Unione per il Mediterraneo giochi
un ruolo importante nell’indirizzare le sfide socioeconomiche
che la regione Euromediterranea deve affrontare”.

Nella primavera del 2010 il processo parve poi ripartire con
maggiore slancio, con il varo del Segretariato a Barcellona e la
nomina dell’Ambasciatore giordano Masadeh alla carica di pri-
mo Segretario Generale dell’UPM.

Ma gli sviluppi degli ultimi mesi, con il rinvio del secondo
summit dei Capi di Stato e di governo (previsto per il 7 giugno
e differito a fine novembre)27 inducono al pessimismo, mentre
la situazione mediorientale non accenna a migliorare, nonostan-
te la ripresa dei negoziati israelo-palestinesi a Washington, cir-
condata da un diffuso scetticismo, nella generale trasformazio-
ne degli equilibri nella regione, poco favorevole agli interessi
non solo europei, ma occidentali in genere.
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27 La giustificazione ufficiale del rinvio è l’auspicio che il riavvio dei ne-
goziati israelo-palestinesi possa rendere più fruttuoso il vertice. Un elemento
concordemente evocato, specie dalla stampa araba, è l’irritazione dei paesi
islamici per l’annunciata partecipazione al summit del Ministro degli Esteri
israeliano Lieberman, con il quale rifiutano di avere rapporti. Si tratta comun-
que della goccia che ha fatto traboccare un vaso già colmo di ostilità e risenti-
menti. A questi ultimi si sono aggiunti anche quelli determinati dall’ingresso
di Israele nell’Ocse, che a giudizio dell’opinione pubblica araba legittimereb-
be il regime di ‘occupazione’ dei territori palestinesi.



Se si intendono indagare le ragioni della crisi della partner-
ship euro-mediterranea, è tuttavia insufficiente limitarsi a con-
siderare la pur difficilissima situazione in Medio Oriente e in ge-
nere nella sponda sud del Mediterraneo. Sullo sfondo, infatti, si
profila una trasformazione che concerne gli equilibri globali e
investe l’Europa come tale, a cominciare dall’orientamento stra-
tegico della Germania, e che è l’effetto della grande crisi econo-
mico-finanziaria apertasi nel 2008. Non è un mistero che gli ef-
fetti di tale crisi si stiano rivelando particolarmente gravi per la
Grecia e in genere per i paesi dell’Europa mediterranea, susci-
tando corposi malumori in Germania circa il futuro dell’Unio-
ne Europea, il cui ‘miracolo economico’ – che tanto aveva gio-
vato alla riunificata nazione tedesca – sembra appartenere ormai
al passato.

E ciò mentre novità rilevanti si registrano anche sul ‘fronte
orientale’ – così vitale per la Germania – con il rientro dell’U-
craina nella sfera d’influenza russa28 e la conseguente messa in
discussione anche della Eastern Partnership (inaugurata a Pra-
ga il 7 maggio del 2009).

In tal modo, appare in realtà messa in discussione l’intera
esigenza alla base della strategia di prossimità della Ue, di equi-
librare l’azione esterna verso Sud, rispetto all’allargamento ver-
so Est, secondo il principio cardine definito a partire dal Consi-
glio Europeo di Essen del 1994. Sotto questo profilo, il Proces-
so di Barcellona nacque anche dall’esigenza di riequilibrare l’al-
largamento verso Est, seguito alla fine della guerra fredda. Do-
po il varo dell’UPM, nel luglio 2008, la Eastern Partnership fu
intesa a sua volta come bilanciamento della strategia mediterra-
nea di Sarkozy, nella ricerca di un equilibrio evidentemente non
facile.

Ma la novità emersa nel 2010 è che entrambi i processi,
quello verso Sud e quello verso Est, appaiono in crisi.
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28 Il nuovo Presidente ucraino Yanukovich ha detto che nessun ‘automati-
smo’ regolerà più i rapporti tra l’Ucraina e la Ue e il Ministro degli Esteri Hrysh-
chenko ha dichiarato in Parlamento che essere rappresentati dalla Russia nei
summit internazionali è “nell’interesse dell’Ucraina” (www.euractiv.com, 28 giu -
gno 2010).



Il fronte Est, in particolare con l’Ucraina, e il fronte Sud, in
particolare con la Turchia, segnalano congiuntamente una ‘con-
trazione’ della proiezione della Ue e del suo presunto ‘model
power’ (come lo chiamò l’ex Ministro degli Esteri inglese Mili-
band), che sembrano rimetterne in discussione l’intera Politica
di Vicinato, come fu pensata e varata tra il 2003 e il 2004.

Di fatto, delle tre ‘dimensioni’ di tale politica, solo quella del
Nord, la ‘Northern Dimension’, registra confortanti successi,
mentre sia la ‘Eastern Partnership’ che il complesso della strate-
gia mediterranea versano in una situazione di evidente crisi29.

Sullo sfondo, come accennato all’inizio, l’ingresso nel Me-
diterraneo di nuovi attori, come le potenze emergenti di Cina,
India, Brasile e soprattutto il rientro in grande stile della Russia
come protagonista mondiale, con precisi e antichi interessi an-
che nel Mediterraneo30.
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29 Ciò ridimensiona peraltro quelle critiche che hanno insistito sull’ec-
cessiva ‘depoliticizzazione’ dell’UPM, contrapponendogli il maggiore impe-
gno politico della ‘Eastern Partnership’: così ad esempio K. KAUSCH-R.
YOUNGS, The End of the ‘Euro-Mediterranean Vision’, in «International Af-
fairs», 5, 2009, p. 964. Un discorso analogo si imporrebbe per quelle critiche
che hanno lamentato una sorta di abdicazione, nell’UPM, dall’acquis della
PEM su democrazia e diritti umani, critiche che non sembrano tenere nel do-
vuto conto l’enorme complessità geopolitica delle relazioni euro-mediterra-
nee, nonché il fallimento della democracy promotion americana in Medio
Oriente e gli scarsi risultati raggiunti in tale ambito dalla stessa Ue. Non a ca-
so tali critiche, mosse all’UPM, sono spesso rivolte all’insieme della Politica
Europea di Vicinato. L’attenzione, del resto, effettivamente dedicata alla pro-
mozione della democrazia e dei diritti umani nello stesso Processo di Barcel-
lona, al di là delle dichiarazioni di principio, è stata modesta: cfr. F. BICCHI,
Democracy Assistance in the Mediterranean: an Overview, in «Mediterranean
Politics», marzo 2009, pp. 64 e ss.

30 Sia gli Usa che l’Europa hanno naturalmente percepito la necessità di
‘resettare’ il rapporto con la Russia. Il piano russo-europeo di cooperazione
sulla sicurezza – lanciato a giugno 2010 a Meseberg, in un vertice russo-tede-
sco – che vede coinvolti in primo piano Germania, Francia e Polonia (il cosid-
detto ‘Weimar Triangle’), indica come una priorità in questo momento per la
Ue e il suo ‘motore’ franco-tedesco stiano proprio in una ridefinizione della
partnership strategica con la Russia. Per quanto riguarda, in particolare, l’in-
teresse della Germania ad un rapporto collaborativo con la Russia, se non ad-
dirittura ad una ‘equidistanza’ da Mosca e Washington, cfr. C.S. CHIVVIS-T.



Questi scenari sono comunque in pieno corso di svolgimen-
to, e non è possibile ancora definirne portata e prospettive di
sviluppo. Quel che pare certo è che la ricerca europea di una
partnership euro-mediterranea sembra essersi di nuovo arenata,
quindici anni dopo l’avvio del Processo di Barcellona, confer-
mando che il fronte Sud è il più preoccupante, per l’Europa, do-
po la guerra fredda.

Sorte non migliore arride del resto alla politica mediorien-
tale degli Stati Uniti, impegnati in un conflitto in Afghanistan
sempre più problematico, alle prese con il ritiro militare dall’I-
raq e le sue incerte prospettive, promotori di una ripresa del dia-
logo israelo-palestinese in cui pochi credono. Mentre l’Iran sfi-
da apertamente l’Occidente, giovandosi anche del supporto di
paesi emergenti, come la Turchia e il Brasile.

Ciò non toglie che l’assunto europeo di ritagliare una stra-
tegia mediterranea, separata da una più ampia visione del Me-
dio Oriente, che includa i paesi del Golfo, appare ormai irreali-
stica31. Nella fase attuale, tuttavia, l’ipotesi di rilanciare un pro-

29

RID, The Roots of Germany’s Russia Policy, in «Survival», aprile-maggio 2009,
pp. 105 ss. Quando Medvedev lanciò la necessità di una nuova cooperazione
per la sicurezza in Europa, a Berlino, nel giugno del 2008, la reazione europea
fu improntata alla prudenza, ma non alla chiusura. Anzitutto, Germania e
Francia ribadirono la loro ostilità all’allargamento ad Est della Nato. L’allora
Ministro degli Esteri tedesco, Steinmeier, aveva già indicato la necessità di un
rilancio della Ostpolitik tedesca in un grande e impegnativo discorso alla Wil-
ly-Brand-Stiftung il 4 marzo 2008, Auf dem Weg zu einer europäischen Ostpo-
litik. Die Beziehungen Deutschlands und der EU zu Russland und den östlichen
Nachbarn. Sarkozy aprì alla proposta di Medvedev nell’incontro di Evian, l’8
ottobre 2008. Non pare dubbio che la relazioni Ue- Russia sembrino sul pun-
to di conoscere un nuovo slancio, di cui potrebbero giovarsi anche le relazio-
ni euro-mediterranee e balcaniche.

Tale ridefinizione dei rapporti con l’ex ‘Orso’ sovietico impegna anche
la nuova amministrazione Usa e non è priva di implicazioni anche sullo speci-
fico scacchiere medio-orientale: si rammenti che la Russia è membro del Quar-
tetto per il Medio Oriente, assieme a ONU, USA e UE. Il primo e principale
banco di prova è l’atteggiamento nei confronti dell’Iran e del suo programma
nucleare. 

31 Cfr. E. BURKE-A. ECHAGÜE-R. YOUNGS, Why the European Union
Needs a ‘Broader Middle East Policy’, in R. Aliboni (a cura di), The Mediter-
ranean: Opportunities to Develop Eu-GGC Relations?, «Quaderni Iai», n. 18,



getto politico che ambisca ad intervenire in modo significativo
sulle questioni politicamente più spinose in Medio Oriente, a
cominciare dal processo di pace israelo-palestinese, appare vel-
leitario: significherebbe, con ogni probabilità, l’affossamento
definitivo dell’UPM.

Molto più ragionevole appare l’ipotesi di perseguire una
strategia per così dire obliqua, sviluppando progetti concreti di
cooperazione, di profilo politico non impegnativo, sfruttando le
possibilità offerte dallo schema delle ‘geometrie variabili’, che
come avevamo visto era sin dagli inizi negli auspici del progetto
dell’UPM. Ciò significa sviluppare, accanto ad un approccio re-
gionale unitario, politiche più differenziate e flessibili, in senso
geografico o tematico, secondo quello che pare un orientamen-
to sempre più diffuso, nella convinzione che tale approccio gio-
vi comunque all’integrazione mediterranea ‘regionale’32. In tale
quadro sembra potersi inserire anche l’azione dei paesi balcani-
ci: mentre continua, infatti, sia pur con molte incertezze, il pro-
cesso d’integrazione nella Ue, la crisi del partenariato euro-me-
diterraneo indica anche per questi paesi l’opportunità di svilup-
pare le iniziative politiche sub-regionali nell’Europa Sud-Orien-
tale, correlandole alla dimensione mediterranea: tale sembra es-
sere l’orientamento delle numerose organizzazioni sorte nell’a-
rea balcanica, dal Regional Cooperation Council (RCC, suben-
trato nel 2006 al Patto di Stabilità), all’Iniziativa Centro-Euro-
pea (INCE), all’Iniziativa Adriatico-Ionica (IAI), alla Black Sea
Economic Cooperation (BSEC).

È in questo spirito, del resto, che si muove anche il volume
che qui presentiamo. Nato da una conferenza svoltasi all’Uni-
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June 2010, pp. 13 ss. Secondo gli autori, la nuova politica di Obama in Medio
Oriente, più conciliante, potrebbe facilitare un impegno europeo rivolto al
‘Grande Medio Oriente’, sebbene gli stessi autori non si nascondano che i di-
vergenti interessi dei singoli paesi europei nell’area rendano problematici i
rapporti USA-UE.

32 Cfr. N. BREMBERG et al., Flexible Multilateralism: Unlimited Opportuni-
ties? The Case of Civil Protection in the Mediterranean, «Euromesco paper», feb-
braio 2009; E. BARBÉ-A. HERRANZ SURRALLÉS, Dynamics of Convergence and
Differentiation in Euro-Mediterranean Relations: Towards Flexible Region-Build-
ing or Fragmentation?, in «Mediterranean Politics», luglio 2010, pp. 129 ss.



versità di Teramo il 4 e 5 dicembre 2009, nel quadro della Pre-
sidenza italiana dell’Iniziativa Adriatico-Ionica (IAI), esso mira
a fare il punto sullo stato del processo di integrazione euro-me-
diterraneo, avvalendosi dei preziosi interventi dei tre Sottose-
gretari al Ministero degli Esteri, Onorevoli Craxi, Mantica e
Scotti, e dei contributi di alcuni tra i massimi specialisti interna-
zionali. Un’attenzione particolare è rivolta, sul piano geografi-
co, alla dimensione balcanica e sul piano tematico alla coopera-
zione scientifica e al ruolo delle università, per un verso, e allo
sviluppo della Mediterranean Business Development Initiative,
per l’altro: temi che corrispondono e due delle sei priorità indi-
cate nel progetto dell’UPM33.

La IAI è appunto una delle organizzazioni regionali il cui
programma di integrazione, ora allargato anche al Mediterra-
neo, appare di particolare momento. L’Italia, nell’assumere la
presidenza della IAI nel giugno 2009, individuò con precisione
la novità storica del processo di ricomprensione dell’Adriatico
nel Mediterraneo sottolineando, con il Ministro Frattini, che
“l’Italia guarda ai Balcani nell’ambito di una strategia euro-me-
diterranea”. Il problema del coordinamento della strategia
adriatico-ionica, a carattere sub-regionale, con l’Unione per il
Mediterraneo, era stata messa a tema già nella Athens Declara-
tion del 14 maggio 2009, la quale riaffermava “the role of AII in
developing links of the Participating States with the Union for
the Mediterranean, in order to foster economic development in
the region through cooperation”.

Il Consiglio Adriatico Ionico del 5 maggio 2010 ad Ancona, a
conclusione dell’anno di presidenza italiana (nell’ambito del qua-
le è stato celebrato il decennale della IAI), ha lanciato il progetto
di una macro-regione adriatico ionica, auspicando l’attivazione di
una strategia regionale della Ue, sul modello di quella già operati-
va per il Baltico, e progettata per l’area danubiana34.
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33 Le altre quattro sono: il disinquinamento del Mediterraneo, le auto-
strade del mare e di terra, la protezione civile e le energie alternative.

34 Declaration of the Adriatic Ionian Council on the support to the EU
Strategy for the Adriatic Ionian Region, The 12th Adriatic Ionian Council, An-
cona, 5 Maggio 2010



Sul piano concreto, come si evince da alcuni degli interven-
ti che pubblichiamo, l’iniziativa di maggior rilievo nel campo
della cooperazione scientifica e universitaria è il lancio di Meda-
drion, una rete universitaria euro-mediterranea, nata dalla con-
fluenza di tutti i principali network esistenti nell’area, e dunque
progetto di grande rilievo e potenzialità internazionali35. L’o-
biettivo di Medadrion è quello di costituire un punto di riferi-
mento per tutta la comunità scientifica adriatico-ionica, con
proiezione mediterranea e vocazione a fungere da centro pro-
pulsore per l’integrazione e lo sviluppo dell’area. La nuova rete
– o ‘rete di reti’ – ambisce così ad adeguare la cooperazione uni-
versitaria ai bisogni di alta formazione e ricerca dell’area adria-
tico-ionica. L’auspicio è quello di contribuire, con la propria
azione specifica, ad una piena integrazione con l’Europa della
regione balcanica e ad una sempre più stretta collaborazione
con i paesi della sponda Sud del Mediterraneo, nel quadro di un
rinnovato slancio della Politica europea di Vicinato.

Un esempio dunque concreto di ‘multilateralismo flessibi-
le’ e di ‘geometrie variabili’, nel quadro di una dimensione sub-
regionale, adriatico-ionica, attenta tuttavia alla proiezione medi-
terranea, in tutta la sua estensione.
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35 Dopo la Dichiarazione congiunta firmata a Teramo il 5 dicembre 2009
dai membri del Comitato Promotore, l’atto costitutivo di Medadrion è stato sot-
toscritto a Parigi il 6 luglio 2010 dai proponenti principali, Emuni e Unimed. Al-
tri network hanno già deliberato la loro adesione: Uniadrion, nell’assemblea del
20 aprile 2010 ad Ancona, e Alpe Adria, nell’assemblea del 15 maggio 2010 a
Capodistria: la loro adesione verrà formalizzata a breve. Altri network universi-
tari e associazioni di enti locali hanno manifestato il loro interesse, o ad una pie-
na adesione o, come nel caso dell’INCE (Iniziativa Centro-Europea) alla firma
di un Protocollo d’intesa. Medadrion è stata già presentata in vari contesti inter-
nazionali, tra i quali il Forum della Fondazione Anna Lindh (Barcellona, 4-7
marzo 2010) e il meeting delle Organizzazioni regionali svoltosi ad Ancona il 18
giugno 2010, con la partecipazione della IAI (Iniziativa Adriatico Ionica), del-
l’INCE (Iniziativa Centro Europea), della BSEC (Black Sea Economic Coope-
ration), della CBSS (Council of the Baltic Sea States), del RCC (Regional Coo-
peration Council). Il ministero dell’Educazione e della Scienza del Montenegro
(paese che attualmente detiene la Presidenza della IAI e dell’INCE) ha posto il
progetto Medadrion al centro della Conferenza sulla cooperazione interuniver-
sitaria organizzata a Bar il 1 ottobre 2010.



L’area adriatica ha a tal fine una vocazione in certo modo
naturale. L’Adriatico, diceva Braudel, ha una ‘coerenza’ partico-
lare: “da solo e per analogia pone tutti i problemi impliciti nel-
lo studio dell’intero Mediterraneo”36. Anche per questo, esso
appare quindi una chiave cruciale per il futuro delle relazioni
euro-mediterranee. Perseguire progetti d’integrazione concreta
in quest’area significa dunque, in senso materiale e simbolico,
offrire alla strategia balcanica e mediterranea dell’Europa un
contributo tangibile e un segno di fiducia nella possibilità che,
nonostante tutte le difficoltà, il cammino del dialogo euro-me-
diterraneo possa proseguire. La cultura e l’università, pur nei li-
miti di ciò che è in loro potere, devono qui assumersi fino in fon-
do il compito che gli spetta, educando i giovani al dialogo, favo-
rendo la circolazione e lo scambio delle idee, promuovendo
quella convergenza delle culture senza la quale nessun confron-
to politico potrà mai mettere salde radici.
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36 F. Braudel, Civiltà e imperi del Mediterraneo nell’età di Filippo II, cit.,
vol. I, p. 118.
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L’Italia si è schierata sin dall’inizio con quei Paesi che hanno
accolto con favore e grandi aspettative l’idea del presidente
francese Nicolas Sarkozy di una «Unione per il Mediterraneo»
nata con la Dichiarazione di Marsiglia del novembre 2008. Non a
caso, poiché il nostro Paese ha sempre fornito, a livello culturale
e letterario oltre che politico, costante conferma della priorità di
una visione del Mediterraneo come spazio contiguo all’Europa
non solo per evidenti motivi geografici, ma anche per storia,
tradizioni e aspirazioni. Il passo successivo è quello di cercare un
modello diffuso e accettato di relazioni umane e di far attecchire
tra le genti mediterranee il sentimento di un vivere in una «comu-
nità di destino», come affermava François Mitterrand.

Il concetto di cultura è paradigmatico alla costruzione di
una comunità di valori e di interessi. Pertanto, presuppone la
consapevolezza di costruire insieme la pace, la stabilità e il pro-
gresso. Qualcosa si è mosso negli ultimi dieci anni, senza alcun
dubbio, ma il processo verso un partenariato onnicomprensivo
resta a metà del guado.

L’avanzamento del progetto di una possibile «riunifi-
cazione mediterranea» è rimasto sinora confinato ai prioritari
interessi in gioco, principalmente la stabilità socio-economica,
con l’inquadramento strategico della cooperazione in una geoe-
conomia in grado di dar vita almeno ad una zona di libero
scambio, con quegli adattamenti legislativi e di cultura dell’im-
presa e di mercato che essa implicava. Un avvicinamento tut-
tavia parziale e che ha appena sfiorato i valori profondi alla base
del processo.

L’Italia
e la costruzione dell’UPM

Stefania Craxi



L’idea di una Unione per il Mediterraneo che superasse le
difficoltà ed imparasse dalle esperienze non sempre felici del
«processo di Barcellona», piacque a noi come a molti altri
poiché appariva in grado di superare l’aspetto più «fastidioso»
del partenariato euro-mediterraneo nato con la Dichiarazione di
Barcellona del novembre 1995, quello di una pari dignità «oc-
troyée» e molto spesso affidata ad un monitoraggio euro-centri-
co e addirittura qualche volta euro-cratico.

Stimolava moltissimo nell’idea di Sarkozy il senso di co-pro-
prietà introdotto nella impostazione del nuovo rapporto di
partenariato e il ricentramento dei meccanismi di incentivazione
verso la progettualità, da sviluppare nelle due rive del Mediter-
raneo con una accresciuta partecipazione della società civile. Un
processo bottom-up che doveva sostituire alla burocrazia gover-
nativa di Bruxelles, i «veri soggetti del fare», portatori di con-
crete esperienze e di buone pratiche nel campo degli affari, del-
l’imprenditoria, delle università, ecc. Si trattava dunque, nelle
generali aspettative di dar vita ad una gigantesca opera di parte-
nariato pubblico e privato, magari promosso dalle istituzioni
pubbliche con forme di gemellaggi, ma certamente non da esse
guidato, per permettere di liberare le migliori risorse del settore
privato e associarle a quelle pubbliche in iniziative concrete da
valutare sulla base dei risultati raggiunti, tra i quali il passaggio
delle tecnologie ma anche del savoir faire e delle culture, per dar
vita ad un autentico processo di osmosi, senza omologazioni e
senza ricette preconfezionate.

Sebbene siamo sulla buona strada, destano perplessità il
poco cammino percorso dall’UPM e l’incertezza che pesa sui pas-
si da compiere. Soprattutto si tarda a far attecchire i semi di un
rinnovamento di approccio capace di arrestare la diffidenza e
far entrare in gioco in forma strutturata e protagonista la PMI, lo
strumento che la tradizione mostra come il più efficace per la
creazione di una ricchezza diffusa, per una vera mobilità sociale,
e per completare, in un regime più efficiente di migrazioni con-
trollate e disciplinate da criteri rigorosi e trasparenti, le tre gran-
di libertà che contraddistinguono le zone di libero scambio: lib-
ertà nel movimento delle merci, dei capitali e delle persone.
Desidero ricordare come il fenomeno della diffusione della PMI
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in Lombardia e, in genere, nel Nord abbia attratto ingenti flus-
si di immigrati dal Sud del Paese, che il processo produttivo è
stato in grado di inserire stabilmente e con profitto nel tessuto
sociale, senza forti tensioni, con un tasso di concorso dei nuovi
arrivati al miglioramento delle condizioni di crescita della Re-
gione.

Anche oggi un’accelerazione dell’Unione per il Mediterra-
neo, con un riesame dei meccanismi di funzionamento ed una
semplificazione delle procedure, sarebbe in grado di restituire
fiducia nella capacità di realizzare quel cambiamento auspicato
al Vertice dei Capi di Stato e di governo tenutosi a Parigi il 13
luglio 2008. Occorre che il «desiderio del fare» si trasmetta nei
cinque grandi settori individuati nella road map dell’UPM, con le
priorità che le circostanze suggeriranno al fine di rendere più
rapido il passaggio dalla prossimità alla contiguità virtuale dei
Paesi della sponda sud.

Nessuno ci deve ricordare che il sistema di valori occiden-
tali non può diventare una sorta di letto di Procuste, con l’inten-
to più o meno celato di inglobare ad ogni costo e senza il giusto
riconoscimento della specificità culturale arabi e musulmani.
Sappiamo infatti – ma lo dobbiamo dimostrare nelle politiche e
nei comportamenti quotidiani – che la convivenza non è
omologazione a valori acriticamente imposti come superiori.
Siamo coscienti del fatto che la costruzione della «comunità di
destino» auspicata da Mitterrand può sposarsi con una leale ed
operosa costruzione dell’Unione per il Mediterraneo, cosi come
era nell’originario disegno del presidente Sarkozy. Progetto che
l’Italia ha interpretato come indicazione di un approccio nuovo
alla costruzione di una rinnovata solidarietà alla quale tutti deb-
bono apportare il loro contributo, grande o piccolo che sia, con
il rispetto di regole legittimate dall’equità e dalla lungimiranza
di una Europa forte ma generosa.
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I profondi cambiamenti, anche in prospettiva, dei rapporti
internazionali, impongono all’Unione Europea una sempre più
convinta e coraggiosa presa di coscienza delle sue responsabi-
lità, con il corollario di una crescente ed attualizzata assunzione
di tali responsabilità, ad iniziare dalla nostra stessa più ampia ca-
sa europea.

Nel 2000 i Capi di governo ed i Ministri degli Esteri di Al-
bania, Bosnia-Erzegovina, Croazia, Grecia, Italia e Slovenia
adottarono la Dichiarazione di Ancona, lanciando l’Iniziativa
Adriatico-Ionica (IAI). Nel 2002 si aggiunse l’allora Unione di
Serbia e Montenegro. Dal 2008 è operativo ad Ancona un Se-
gretariato Permanente della IAI, finanziato dal governo italiano
e dalla Regione Marche.

Oggi la IAI conta quindi otto membri, di cui tre dell’UE. Dei
rimanenti cinque, la Croazia è prossima all’ingresso e gli altri
quattro sono destinati, in un futuro che noi auspichiamo non
lontano, ad entrare definitivamente nella casa europea. Occor-
re accompagnare, agevolandolo, tale processo.

Fa peraltro piacere ricordare che nel 2000 ad Ancona erano
presenti anche i massimi vertici dell’UE, testimonianza di una
lungimirante condivisione di una visione strategica che, se ha già
dato articolati risultati concreti, dopo un decennio può, e deve,
compiere un decisivo salto di qualità, nell’interesse non solo del-
la crescita economico-sociale ed istituzionale dell’area, ma di un
complessivo quadro di stabilità e sicurezza europea.

Nel corso della Presidenza italiana della IAI, che si è conclusa
il 5 maggio 2010 ad Ancona con la riunione degli otto Ministri de-

Verso la macro-regione
adriatico-ionica
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gli Esteri e la partecipazione istituzionale dell’UE e della Presiden-
za del Consiglio degli Stati del Mar Baltico, è stato firmato un Pro-
tocollo di cooperazione ed altri tre sono pronti alla firma. Mentre
la cooperazione istituzionale si è rinnovata il 29 aprile a Bari con
la riunione dei Presidenti dei Parlamenti degli Stati membri.

L’Italia condivide il recente, ancora necessariamente limita-
to, approccio UE sulle macro-regioni ed è convinta che valga la
pena perseguirlo senza esitazioni nelle aree che si dimostrino
mature per attuarlo. Occorre coraggio e lungimiranza strategi-
ca complessiva, considerato che il processo per la finalizzazione
di una macro-regione richiede un arco temporale di qualche an-
no. La Commissione deve avere un ruolo decisivo in tale proces-
so, agendo con saggezza ed imparzialità fra le varie istanze ed at-
tori coinvolti. Ma non possiamo certo aspettare alcuni anni per
vedere se un c.d. «progetto pilota» abbia successo, anche per-
ché siamo assolutamente fiduciosi nel lavoro che la macro-regio-
ne del Mar Baltico ha già avviato, e guardiamo con vivo interes-
se ai futuri lavori della macro-regione danubiana, non appena
verrà formalizzata. L’Italia condivide altresì pienamente i tre
«no» su cui è stata costruita la strategia del Mar Baltico: no a
nuovi fondi, no a nuova legislazione, no a nuove istituzioni.

Va sottolineato che una macro-regione non solo rafforza la
cooperazione, facilitando il consenso su temi di interesse comu-
ne, tra realtà territoriali di Stati membri appartenenti ad una
stessa area, ma contribuisce anche, in un’ottica sinergica, ad ap-
profondire i rapporti con realtà territoriali limitrofe e Stati vici-
ni, all’interno ed all’esterno dell’UE.

L’Italia, d’accordo con Grecia e Slovenia, è profondamente
convinta che nel contesto attuale non possa mancare un’inizia-
tiva che si sviluppi attorno ad una macro-regione del fianco sud
dell’Europa.

Il bacino adriatico-ionico rappresenta quasi un «mare chiuso»
ed in prospettiva sempre più un «mare interno» all’UE. Costituisce
inoltre un sistema caratterizzato da forti tratti comuni – storici,
economici, culturali – e da rilevanti esperienze di integrazione.

È un bacino che presenta analogie con l’area del Baltico,
trattandosi in entrambi i casi di mari circoscritti, con problema-
tiche e sfide simili, ed entrambi «cerniere» tra Stati membri e
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Stati terzi. Ed è allo stesso tempo lo sbocco marittimo naturale
dell’area danubiana.

L’Adriatico-Ionio ha, in definitiva, tutti i requisiti per confi-
gurarsi come macro-regione omogenea per la quale sviluppare
un approccio strategico fondato sulla similarità e sulla comu-
nanza di problemi, opportunità e prospettive. Una macro-regio-
ne in grado di interagire senza sovrapposizioni e di creare siner-
gie con altre macro-regioni europee.

Parliamo di un’area che si estende per oltre 600 mila chilo-
metri quadrati ed in cui vivono circa 100 milioni di persone. Ter-
ritori già strettamente legati da svariate forme e diverse espe-
rienze di cooperazione transfrontaliera: dall’Iniziativa Adriati-
co-Ionica al Programma IPA transfrontaliero «Adriatico», al-
l’Euroregione Adriatica, alla Rete delle Università UNIADRION,
ed ai Forum dei Comuni e delle Camere di Commercio, per ci-
tare gli esempi più significativi.

Come è avvenuto per il Baltico, ove preesisteva un consoli-
dato tessuto di cooperazione tra i diversi Paesi, così per l’Adria-
tico e lo Ionio riteniamo che l’elaborazione di una strategia eu-
ropea possa fare tesoro della pluralità di iniziative, programmi e
progetti già in atto, dando ad essi una compiuta cornice euro-
pea, ed adattando gli strumenti a disposizione alle peculiarità
delle varie realtà, senza per questo perdere di vista l’obiettivo
complessivo ed unitario di rafforzare la coesione di tutta l’UE.

Un importante valore aggiunto di questa strategia adriatico-
ionica è la conferma di un fondamentale segnale politico ai Pae-
si dei Balcani occidentali di rinnovata attenzione ad una pro-
spettiva di concreta collaborazione, da sviluppare parallelamen-
te al più complesso processo verso la futura adesione alla casa
europea cui essi naturalmente appartengono.

Pur consapevoli delle differenze di status rispetto ai membri
dell’UE, siamo convinti che i Paesi che si affacciano sull’Adriati-
co-Ionio possano, d’intesa con la Commissione, individuare
priorità condivise il cui perseguimento coordinato dia sostanza
alla strategia.

In tale contesto, il rafforzamento della cooperazione regio-
nale e l’integrazione dei Balcani occidentali nell’UE sono due
facce della stessa medaglia. La creazione di una macro-regione
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adriatico-ionica verrebbe pertanto a costituire il necessario «in-
cubatore politico» di un processo che è stato avviato con l’Agen-
da di Salonicco e di cui occorre oggi percorrere l’ultimo tratto.

Definiremo con i partner i settori operativi della strategia,
ma credo possiamo già indicare – anche sulla base della nostra
consolidata esperienza in ambito IAI – nella preservazione del-
l’ambiente, nello sviluppo dei territori, nel miglioramento del-
l’accessibilità e delle comunicazioni, le aree che per loro stessa
natura si prestano perfettamente alla cooperazione all’interno
della macro-regione.

Avendo in mente le specificità proprie di un’area marittima,
potrebbero inoltre essere presi in considerazione temi quali la
pesca, le autostrade del mare, la sicurezza della navigazione e dei
porti, la collaborazione tra le protezioni civili.

D’altra parte, l’orizzonte che immaginiamo per realizzare la
strategia è sufficientemente ampio da permetterci di allineare le
priorità sulle quali lavoreremo con quelle che saranno indicate
dalla Strategia 2020 ed emergeranno con le future prospettive fi-
nanziarie, ponendoci così perfettamente in linea con gli orienta-
menti strategici dell’UE in materia di sviluppo e di integrazione.

Vorrei inoltre sottolineare che nel cantiere di una strategia
per l’Adriatico e lo Ionio, insieme agli Stati ed alla Commissio-
ne, vediamo quali protagoniste le Regioni e le altre realtà terri-
toriali in esse comprese, che vantano una lunga esperienza di
cooperazione transfrontaliera, conoscono potenzialità, punti di
forza e criticità dei rispettivi territori.

Le Regioni sono spesso in grado di operare più efficacemen-
te per realizzare progetti di concreto interesse decentrato per i
cittadini, assicurando al contempo la coerenza con le politiche
di sviluppo nazionali.

Siamo quindi attivamente impegnati, d’accordo con Grecia
e Slovenia, a creare le condizioni affinché la macro-regione
adriatico-ionica possa realizzarsi e porsi, nella nuova architettu-
ra di cooperazione transfrontaliera che si va configurando con
le Strategie macro-regionali, quale motore attivo di una più
stretta integrazione tra territori e popoli dell’UE e dei Paesi che
aspirano ad entrarvi. Il tutto non escludendo che altri Paesi del-
l’area possano aderire a questa Strategia.
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Plaudo vivamente a questo lavoro che inquadra e sviluppa
un tema decisivo, quella della evoluzione della integrazione eu-
ro-mediterranea, dando contenuto e «visione» alla Unione per
il Mediterraneo, con una particolare attenzione alla cooperazio-
ne inter-universitaria. Le diverse tappe, tutte importanti, che si
sono sviluppate fino alla costituzione della rete di reti «MEDA-
DRION» (e la firma a Teramo nel 2009 di una «Joint Declaration»)
dimostrano come l’impegno e la volontà di tutti i soggetti inte-
ressati siano la base per una vera integrazione.

Chiunque abbia a cuore il destino dell’Europa non può che
auspicare tale integrazione, lavorando perché il Vecchio Conti-
nente ritrovi linfa vitale muovendosi in tutte le direzioni, ali-
mentando contatti e relazioni fra i differenti «sistemi Paese».

Desidero svolgere, brevemente, due considerazioni di merito.
La prima per sottolineare la originalità dell’approccio scel-

to, guardando alla prospettiva euro-mediterranea dal punto di
vista, particolare ma strategico, della cooperazione adriatico-io-
nica. Troppe volte, infatti, ci limitiamo al Mediterraneo come ad
una «questione» fra la sponda nord e la sponda sud, quasi di-
menticando che il «Mare Nostrum» copre anche altri spazi, coin-
volge altri Paesi, riguarda altre culture e tradizioni. Aprire il no-
stro sguardo è importante per uscire dall’errore di visioni limi-
tanti ed incapaci di cogliere la «complessità» dell’intera area me-
diterranea.

La seconda considerazione riguarda il particolare ambito
scelto, quello culturale e della formazione universitaria. Se guar-
diamo al futuro delle giovani generazioni, particolarmente in un

L’integrazione euro-mediterranea:
il ruolo delle università
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momento difficile come l’attuale (forse per questo ancora più
sfidante), comprendiamo che le sfide si giocano in grande parte
nella crescita culturale dei giovani e in una formazione capace
di cogliere, in ogni territorio, l’essenza dei grandi cambiamenti
globali. Non bisogna, infatti, avere paura del cambiamento ma
occorre «costruirsi» gli strumenti per governarlo, cominciando
dal comprenderlo.

Cultura e formazione universitaria, per quanto ovvio, non
sono gli unici ambiti necessari per realizzare una sostanziale in-
tegrazione dei Paesi e degli attori sociali del Mediterraneo. Mi
piace ricordare, tra gli altri, l’impegno per la «Mediterranean Bu-
siness Development Initiative» (MBDI), un altro dei progetti con-
creti indicati dal summit di Parigi costitutivo della Unione per
il Mediterraneo.

Auspico che la riflessione e l’azione proseguano, realizzan-
do quel binomio così necessario ed urgente per uscire, finalmen-
te, dalla stagione delle parole e dei proclami euro-mediterranei
per entrare nella stagione realizzativa di scelte e di progetti.
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L’Unione per il Mediterraneo (UPM) è stata istituita dai 44
governi membri il 13 luglio del 2008 a Parigi. Essa sostituisce il
Partenariato Euro-Mediterraneo (PEM), costituito nel novembre
del 1995 a Barcellona. L’UPM rappresenta un cambiamento dra-
stico rispetto al passato. Per comprendere la portata e il signifi-
cato del cambiamento occorre esaminare alcuni punti principa-
li: l’identità politica dell’UPM, il suo rapporto con l’«acquis» eu-
ro-mediterraneo del PEM, e la funzionalità delle sue istituzioni.

La natura intergovernativa dell’UPM

Nel PEM i paesi dell’altra sponda del Mediterraneo non era-
no dei veri e propri partner, un po’ perché non l’hanno voluto e
un po’ perché il PEM non era un’ organizzazione o una conferen-
za intergovernativa, ma piuttosto una politica dell’UE nella qua-
le iniziativa e decisione finali appartenevano a quest’ultima. Era
una casa comune euro-mediterranea in cui i partner del Sud e
dell’Est del bacino mediterraneo erano degli ospiti: di gran ri-

L’Unione per il Mediterraneo1

Evoluzione e prospettive

Roberto Aliboni

1 Questo scritto è l’intervento dell’autore – vicepresidente dell’Istituto
Affari Internazionali – alla tavola rotonda L’area adriatico-ionica e l’Unione per
il Mediterraneo, svoltasi il 5 dicembre 2009 nel quadro della conferenza inter-
nazionale Il ruolo delle università e della ricerca nell’integrazione adriatico-io-
nica e mediterranea; l’iniziativa della conferenza, diretta dal prof. Gianluca Sa-
dun Bordoni, ha avuto luogo all’Università di Teramo nell’ambito di MEDA-
DRION, il consorzio che raccoglie le università adriatiche in ambito euro-medi-
terraneo, nonché della Presidenza italiana dell’Iniziativa adriatico-ionica.



guardo e molto intrinseci, ma solo degli ospiti. Forse, se i part-
ner sud-mediterranei avessero accettato i principi che, secondo
l’ispirazione dell’UE, dovevano andare a costituire una sorta di
comunità euro-mediterranea – principi simili a quelli stabiliti
nel 1993 a Copenhagen per l’allargamento dell’UE ai Paesi del-
l’Est: democrazia, diritti umani, protezione delle minoranze – la
casa comune del PEM si sarebbe di fatto trasformata in una co-
munità di Stati e governi, non dissimile dalla stessa UE. Tuttavia,
i partner non hanno voluto accettare questi principi e, d’altra
parte, occorre ammettere che i partner arabi in particolare dif-
ficilmente potevano accedere a una comunità che accoglieva fra
i suoi membri anche Israele, ancor prima che il conflitto con i
palestinesi e quelli con Siria e Libano avessero avuto una solu-
zione. Perciò, il PEM è diventato un esempio di buona socializ-
zazione diplomatica fra partner ineguali ma è restato una politi-
ca dell’UE, nella quale le riunioni non si sono mai concluse con
un comunicato congiunto bensì con un comunicato stilato dal-
la Presidenza dell’UE, nel quale erano spesso scritte cose che non
avevano una vera e propria base di consenso ma verso cui gli
ospiti della casa comune euro-mediterranea si mostravano com-
piacenti, condiscendenti o acquiescenti.

L’«idée-force» primaria dell’UPM è di rovesciare questo rap-
porto ineguale e passare ad un’organizzazione di «pari». Alla
base di questo passo c’è la convinzione che i governi arabi esi-
tassero a cooperare nel quadro del PEM in quanto erano messi di
fronte al «prendere o lasciare» delle iniziative avanzate dall’UE,
in un contesto in cui si trovavano ad agire in uno status politico
non paritario con quello degli europei. Si è argomentato, spe-
cialmente da parte della Francia (iniziatrice dell’UPM), che, im-
messi nella loro piena sovranità di Stati sovrani, i partner arabi
assumerebbero invece un atteggiamento più interessato e co-
struttivo. L’esperienza UPM che ne è seguita non ha confermato
queste aspettative. La pienezza della sovranità invece di essere
usata per edificare è stata impiegata per bloccare. Così, per tut-
to il 2009 la co-presidenza egiziana ha impedito la costituzione
degli organi istituzionali, a cominciare dal Segretariato, per pro-
testa contro Israele e la sua invasione di Gaza di fine 2008. So-
lo nel marzo del 2010 si è arrivati alla designazione del Segreta-
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rio – e quindi, si spera, alla possibilità che le attività dell’UPM ab-
biano inizio.

Tutto ciò ha allarmato e inquietato gli europei, ma a ben ve-
dere è del tutto ovvio che i Paesi arabi, agendo nella pienezza
della loro sovranità, reagiscano nel modo che si è visto di fron-
te a uno dei maggiori problemi della loro politica estera (e inter-
na). Nel PEM erano ospiti, nell’UPM sono padroni. Perciò, è del
tutto ovvio che l’UPM sia ancora più vulnerabile del PEM ai fatto-
ri esterni: il PEM è stato sempre ostaggio del conflitto arabo-
israeliano, ma gli arabi, da ospiti che erano, potevano al massi-
mo protestare; nell’UPM non possono che agire conformemente
ai loro interessi nazionali e di sicurezza. Perciò, la natura inter-
governativa dell’UPM è destinata a riflettere senza alcuna scher-
matura la situazione conflittuale nel Levante. Le conseguenze
della crisi di Gaza, con la nomina del Segretario dell’UPM, sem-
brano ora superate, ma l’UPM resta esposta e comincia a muo-
versi in un atmosfera comunque piena di disagio. Prima o poi,
potrebbe esserci un altro blocco di attività o altre difficoltà.

Un’eredità a rischio

Tuttavia, il problema non si esaurisce qui. Ammesso che il
Segretariato e l’UPM prendano a funzionare, non è chiaro che co-
sa debbano fare. Questa mancanza di chiarezza non deriva tan-
to dalle disposizioni sull’UPM (non precisamente chiare e perspi-
cue) che si trovano nei suoi documenti costitutivi (la Dichiara-
zione di Parigi del luglio 2008 e quella successiva di Marsiglia
del novembre 2008) quanto dall’incertezza che pesa sulle rispet-
tive competenze dell’UPM e dell’UE rispetto all’eredità lasciata
dal PEM.

Ci sono due punti chiari: il primo è che la Commissione del-
l’UE continuerà a sviluppare i suoi propri programmi economi-
ci, molti dei quali hanno una più o meno importante componen-
te mediterranea, come per esempio la liberalizzazione degli
scambi e i grandi progetti relativi alle infrastrutture e ai traspor-
ti. Qui potrà esserci una cooperazione fra Commissione UE e Se-
gretariato UPM, specialmente nel campo finanziario, dove l’UE è
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dotata e l’UPM no, e la prima potrebbe essere interessata a con-
tribuire ai grandi progetti della seconda. Il secondo punto è che
tutto il pilastro politico e di sicurezza del PEM è stato senza dub-
bio trasferito all’UPM e ai suoi organi politici (la Conferenza dei
capi di Stato e di governo, quella dei ministri degli Esteri e la
Co-presidenza).

Sul resto, che riguarda in gran parte le materie del terzo pi-
lastro PEM (la cooperazione umana, sociale e culturale), nulla in-
vece è chiaro. Si tratta di una parte importante dell’eredità del
PEM perché si riferisce a materie come i diritti umani, il ruolo
delle donne nella società, il dialogo inter-culturale e quello in-
ter-religioso. Su tutte queste materie, la Commissione ha pro-
mosso e sostenuto nel quadro del PEM la creazione di reti tra-
sversali (UE e non-UE) con l’obbiettivo di creare aree di libero di-
battito e dialogo, non sottoposte all’autoritarismo domestico dei
governi del Mediterraneo del Sud, in modo da contribuire nel
medio-lungo termine alla riforma politica di quei Paesi. Chi ere-
dita la gestione di queste reti, per esempio di quella sui diritti
umani?

L’azione che la co-presidenza egiziana sta oggi sviluppando
– con l’appoggio di quella francese – è che, trattandosi di com-
ponenti multilaterali dell’ex PEM ed avendo l’UPM rilevato dal-
l’ex partenariato la dimensione multilaterale, la competenza
spetta all’UPM, che dunque sarebbe destinata a gestire le reti e le
altre iniziative multilaterali che erano nate nel quadro del PEM.
La co-presidenza egiziana sostiene anche che sarà il Segretaria-
to dell’UPM ad incaricarsi della gestione. Questo proposito, in
verità, non trova conferma nei documenti costitutivi, e meno
che meno nell’opinione pubblica. I documenti e la percezione
pubblica delineano l’UPM come un organismo essenzialmente
destinato a mettere in opera dei grandi progetti tecnico-econo-
mici e il Segretariato come gestore ed esecutore di questi pro-
getti. Tuttavia, l’inserimento della EMUNI (l’Università Euro-Me-
diterranea con sede principale in Slovenia), un progetto cultu-
rale, fra i sei grandi progetti approvati con la Dichiarazione di
Parigi, in realtà smentisce questa percezione. Inoltre, i docu-
menti dicono che il Segretariato eseguirà quello che i capi di Sta-
to e di governo via via chiederanno. Perciò, oggi la Co-presiden-
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za sta andando avanti, in effetti, per conto suo, ma se i capi di
Stato e di governo nella prossima riunione dovessero chiarire il
punto, la pretesa dell’UPM di mettere sotto il proprio mantello le
reti e le altre iniziative derivanti dal terzo pilastro dell’ex PEM sa-
rebbe completamente legittimata.

La Francia, come si è detto, appoggia questa tendenza per-
ché vede in essa un’attuazione del punto centrale dell’UPM, su
cui tanto ha insistito e insiste il suo ideatore, Henri Guaino: il
passaggio dei poteri da UE e Commissione ai governi nel quadro
di un organismo in cui i Paesi del Sud Mediterraneo possano li-
beramente prendere le loro decisioni e iniziative e, nel caso, di-
re di no a quelle europee. In questa prospettiva, Parigi ha sem-
pre sostenuto la natura politica del Segretariato dell’UPM e con-
tinua a sostenerla appoggiando l’azione che la co-presidenza
egiziana sta conducendo per estendere la competenza dell’UPM

alle materie multilaterali ereditate dal terzo pilastro, in partico-
lare le reti e la società civile. Occorre anche dire che in Francia
nessuno dubita della potenzialità dell’UPM a occuparsi di qual-
siasi materia, economica, politica, di sicurezza, politica indu-
striale, agricola e alimentare, solo che i capi di Stato lo decida-
no. Lo testimonia un largo fiorire, appunto in Francia, di studi
e proposte che tendono ad allargare la competenza dell’UPM.

Che pensare di tutto questo? L’assorbimento delle materie
del terzo pilastro nell’UPM, in particolare delle reti della società
civile, è uno sviluppo che è certamente disomogeneo agli inte-
ressi e agli intenti degli europei. In effetti, queste reti, che dove-
vano essere lievito di cambiamento, rischiano di essere ben pre-
sto soppresse o addomesticate una volta che entrino nella sfera
intergovernativa dell’UPM. Possiamo facilmente immaginare
quale rete dei diritti umani possano avere in mente i governi del
Sud Mediterraneo.

Non c’è dubbio che alcuni membri europei dell’UPM si op-
porranno a questa tendenza ma, nella logica intergovernativa
dell’UPM, la loro opposizione potrà al massimo portare a più o
meno penosi compromessi, ai quali molti membri delle reti non
vorranno sottostare, con la conseguenza che il futuro potrebbe
avere gli stessi nomi del passato ma la sua realtà ne sarebbe ben
lontana. Quello che sta accadendo con la Fondazione Anna
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Lindh – la rete relativa ai rapporti interculturali – è significati-
vo. Il Consiglio che regge la Fondazione, formato dagli Stati
membri, ha invitato gli organi esecutivi a tagliare una serie di ini-
ziative considerate troppo «politiche» e, in relazione alla pub-
blicazione di un’inchiesta condotta nel 2009 sulle percezioni
dell’«altro» in ambito euro-mediterraneo, ha chiesto sostanzia-
li modifiche, cioè ha esercitato la censura. In realtà, la Fonda-
zione, soggetta per statuto ai governi sin dalla nascita, si porta
dietro una malattia congenita, che però, non a caso, sta venen-
do alla luce ora, nel passaggio dal regime di tipo comunitario del
PEM a quello intergovernativo dell’UPM.

Dunque, quello che stanno facendo la co-presidenza egizia-
na e quella francese può ben essere un po’ oltre le righe ma non
è abusivo. Rientra nella logica generale dell’operazione di sosti-
tuzione del PEM con l’UPM. Comunque, non si deve dimenticare
che fra il PEM e l’UPM è rimasta una importante zona grigia. La
retorica ufficiale, condivisa dall’UE, dice che nella nuova archi-
tettura mediterranea, l’UE si occupa del Mediterraneo in via bi-
laterale mediante la politica di vicinato, gestita direttamente dal-
la Commissione, e in via multilaterale con l’azione comune che
i governi hanno promosso mediante l’UPM. È chiaro che, se que-
sta logica viene portata fino in fondo, gran parte dell’«acquis»
multilaterale e politico del PEM è destinato a confluire nell’UPM

per poi essere alterato o sparire. In questo «acquis», però, come
sappiamo, ci sono molte delle idee fondamentali che hanno gui-
dato il lancio della politica mediterranea europea, come la pro-
tezione dei diritti umani, la dignità della donna, la libertà reli-
giosa e le riforme politiche. Se si è trattato, da parte dei governi
europei, solo di un errore di previsione, alla prossima conferen-
za dei capi di Stato e di governo dell’UPM è necessario, allora,
che vengano posti alcuni paletti. Se invece, i governi sapevano
quello che facevano e questi sviluppi che sono oggi sotto i no-
stri occhi non sono altro che un aspetto del più generale riflus-
so ideale e politico che si è verificato a partire dall’11 settembre
2001, allora sta tutto andando come previsto. In fin dei conti
perché mai l’UPM dovrebbe essere fuori del più generale riflus-
so che comprende sviluppi quali il movimento di rinazionalizza-
zione in Europa, la securitizzazione del movimento di immigra-
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zione nell’UE, la rinascita del realismo e dell’equilibrio di poten-
za nelle politiche estere, ecc.?

La deriva delle co-presidenze

In questi non felici sviluppi il modo in cui l’istituto della co-
presidenza UPM si è evoluto dal lato europeo gioca senza dubbio
un ruolo. L’UPM ha una co-presidenza UE e non UE i cui rappre-
sentanti sono eletti dalle parti e durano in carica due anni. L’UE
ha mancato di fare chiarezza sul suo rappresentante UPM: deve
essere nominato ad hoc dal Consiglio per rappresentare l’UE nel-
l’UPM nel biennio prescritto o è il presidente semestrale dell’UE,
che di sei mesi in sei mesi si avvicenderebbe dunque alla co-pre-
sidenza UPM? A questa domanda, nel momento in cui l’UPM ve-
niva avviata, è mancata una risposta precisa. A Parigi i capi di
Stato e di governo hanno eletto Francia e Egitto come co-presi-
denti per il biennio luglio 2008-giugno 2010, ma alla fine del se-
mestre di presidenza francese la Repubblica Ceca, apprestando-
si a iniziare il suo semestre di presidenza, ha protestato e questa
controversia si è rianimata quando il testimone è stato preso dal-
la Svezia nel secondo semestre del 2009. Il compromesso è con-
sistito nell’affidare alla presidenza di turno la guida delle riunio-
ni politiche (per esempio, la co-presidenza della conferenza de-
gli Alti Funzionari dell’UPM) e al presidente europeo biennale
dell’UPM la co-presidenza delle riunioni settoriali.

Così ci si regolerà anche nel semestre spagnolo – il primo
del 2010 – nel quale però si deve far posto ai cambiamenti che,
nel frattempo, la ratifica del Trattato di Lisbona ha introdotto
nell’UE e che sono destinati a riflettersi nell’UPM.

La struttura della presidenza dell’UE è ora costituita da un
presidente nominato per due anni e mezzo rinnovabili, Herman
Van Rompuy, affiancato dal potente Alto Rappresentante per la
politica estera (e vicepresidente della Commissione), signora
Catherine Ashton, e dalle presidenze nazionali semestrali. Il
presidente dell’UE presiede il Consiglio Europeo; l’Alto Rappre-
sentante un nuovo Consiglio degli Esteri (distinto da quello per
gli Affari Generali degli stessi ministri degli Esteri che già esi-
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ste); la presidenza a rotazione semestrale guida il Consiglio Af-
fari Generali e quelli tecnico-settoriali. Il co-presidente europeo
dell’UPM, tuttavia, non sarà il nuovo presidente stabile dell’UE,
ma un co-presidente ad hoc che succederà alla Francia per i suc-
cessivi due anni. Questo co-presidente sarà, naturalmente, la
Spagna, per il cui equilibrio politico interno e per il cui presti-
gio internazionale il ruolo mediterraneo è diventato nel corso
degli anni forse anche più importante che per la Francia.

La presidenza dell’UE che il Trattato di Lisbona ha introdot-
to è stata voluta debole dagli stati nazionali membri (che invece
hanno lasciato più chances alla vicepresidenza). L’insieme è una
soluzione bizantina che non faciliterà la vita dell’UE e non raffor-
zerà certo il prestigio dell’Unione e la sua intelligibilità presso i
popoli europei. A parte i problemi di protocollo (chi rappresen-
terà l’UE alla conferenza dei capi di Stato e di governo del-
l’UPM?), la debolezza dell’istituzione presidenziale dell’UE, il suo
sbriciolamento, conseguente alla necessità di soddisfare quante
più ambizioni nazionali possibili, indebolisce la co-presidenza
dell’UPM, sia la sua componente europea sia la co-presidenza in
quanto tale.

I problemi istituzionali non si limitano alla co-presidenza.
Anche la struttura del Segretariato finirà per porre problemi. Il
3 marzo 2010, gli Alti Funzionari hanno raggiunto un consenso
per designare finalmente il Segretario dell’UPM nella persona
dell’ambasciatore giordano Ahmad Massa’deh. Con questa in-
tesa, il Segretariato aveva assunto la sua posizione giusto in tem-
po per organizzare la conferenza al vertice di Barcellona del giu-
gno 2010 (poi rinviata a fine novembre). Oltre al Segretario Ge-
nerale, sono stati nominati sei Segretari aggiunti con specifici
poteri e competenze. Non ci si può nascondere che questo Se-
gretariato, che originariamente doveva essere snello, appare un
po’ pesante e non poco squilibrato, onde c’è da temere che, ap-
pena superato lo scoglio della nomina del Segretario Generale,
si presenteranno nuove difficoltà.

Sei Segretari aggiunti sono comunque molti. Nell’ala destra
del Palazzo di Pedralbes a Barcellona c’è il rischio che stiano
stretti. Soprattutto è la composizione di questo stuolo di Segre-
tari aggiunti che può destare perplessità, poiché ne fanno parte
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solo Paesi mediterranei: Palestina, Israele, Grecia, Turchia, Mal-
ta, Italia. Non è facile comprendere come l’UE possa essersi di-
menticata della sua identità, che richiederebbe la presenza di
qualche Paese dell’Europa del Nord e dell’Est. Che cosa signi-
fica questa scelta? Che i membri UE del Nord si disinteressano
di una politica mediterranea che è invece una politica condivisa
di tutta l’Unione? Che i Paesi del Sud Europa e del Sud Medi-
terraneo se la vedono da soli? Se l’UPM fosse rimasta quella che
all’origine Sarkozy voleva estendere al solo bacino mediterra-
neo, la composizione del Segretariato sarebbe comprensibile,
ma avendo la Germania e poi gli altri rifiutato questa prospetti-
va e convinto la Francia ad «europeizzare» l’iniziativa, la com-
posizione del Segretariato non si spiega. Essa è destinata a crea-
re problemi di efficienza al Segretariato a causa della sua nume-
rosità e problemi di coesione all’UE a causa dell’assenza dell’Eu-
ropa del Nord e dell’Est.

La divisione dei compiti all’interno del Segretariato do-
vrebbe essere basata grosso modo sui sei grandi orientamenti
progettuali approvati a Parigi. I Segretariati aggiunti avrebbero
i seguenti mandati: sviluppo economico e piccole e medie im-
prese; inquinamento e ambiente; questioni sociali e protezione
civile; insegnamento superiore e ricerca; trasporti ed energia. Il
Segretariato Generale dovrà evidentemente mantenere la coe-
renza del programma e dovrà preparare le decisioni degli orga-
ni politici e curare poi la loro esecuzione. Dovrà certamente
preoccuparsi del finanziamento dei progetti, anche se con l’au-
silio dei suoi aggiunti. Mentre il personale dell’UPM è distaccato
dai governi e da essi remunerato e la sede è prestata dalla Spa-
gna, altre risorse relative al funzionamento e soprattutto i soldi
per realizzare i progetti dovranno pur essere trovati. Non sarà
un compito facile.

La Commissione potrebbe dare qualche fondo, se troverà
nei progetti UPM sinergie con i suoi propri progetti, ma certa-
mente non potrà distogliere grandi somme dal suo stesso pro-
gramma. La BEI farà lo stesso. Altre organizzazioni internazio-
nali e fondi nazionali potrebbero essere interessati. Si è parlato
molto di fondi provenienti dal Golfo, ma anche i Paesi del Gulf
Cooperation Council hanno già i loro programmi mediterranei e
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la presenza di Israele nell’UPM costituirà un notevole freno. La
geometria variabile dominerà, perciò ci saranno progetti in cui
Israele non sarà coinvolto, ma ugualmente gli investitori del
Golfo vorranno essere sicuri che non ci siano ricadute indirette.

Conclusioni

All’orizzonte si profilano problemi seri e difficili, che però
non sarebbero insormontabili se l’orizzonte politico dell’UPM

fosse più chiaro. L’ orizzonte politico, invece, non è chiaro.
Mentre per i Paesi dell’Adriatico orientale – e gli altri pochi

nuovi venuti – l’UPM rappresenta una naturale e probabilmente
benvenuta dimensione del loro crescente rapporto con l’UE,
l’UPM non corrisponde alle aspirazioni e ai bisogni dei Paesi non
UE del Nord Africa e del Levante. Questi sono soddisfatti del lo-
ro rapporto bilaterale con l’UE nell’ambito della politica di vici-
nato. Una dimensione multilaterale è oggetto di un interesse
modesto, anche se la maestria politica di quei governi ne sta fa-
cendo un uso ben funzionale ai propri bisogni servendosene per
addomesticare e contenere le residue ambizioni di riforma poli-
tica dell’UE. Ma questo non è certo nell’interesse dell’UE, anzi va
contro i suoi conclamati obbiettivi. Come può rispondere l’UE a
questa sfida?

Ci limitiamo qui a tre risposte. Primo: la partecipazione
dell’UE all’UPM deve essere ricondotta nel corretto alveo istitu-
zionale, il che significa essenzialmente che devono essere rivi-
ste le regole della co-presidenza UE dell’UPM e la struttura del
Segretariato: l’UPM deve essere una politica dell’UE tutt’intera
e non del Sud Europa o dell’emergente binomio Francia-Spa-
gna. Secondo: l’UE non si deve illudere di poter riuscire a di-
fendere l’«acquis» multilaterale e comunitario del PEM nel qua-
dro dell’UPM, che gli è costituzionalmente avverso. La risposta
deve piuttosto essere la creazione di una componente multila-
terale significativa nell’ambito della politica di vicinato. Terzo,
l’UPM ha un compito veramente importante che consiste nella
esecuzione di grandi progetti regionali nei campi definiti a Pa-
rigi – dai quali è curiosamente assente l’agricoltura. Su questi
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campi si deve concentrare, senza moltiplicarli e, soprattutto,
senza illudersi che l’UPM possa promuovere quella solidarietà
politica, la cui assenza è stata messa rudemente a nudo dall’e-
sperienza del PEM.
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Premessa

Discutere oggi di integrazione adriatico-ionica e medi-
terranea rimanda all’idea della cooperazione tra sponde di-
verse di uno stesso mare. L’Unione per il Mediterraneo par-
te dalla premessa di una comunanza di storia, valori, cultura
che legano i Paesi rivieraschi e stringe le maglie di un dialo-
go da sempre presente tra le sponde di questo mare. È infat-
ti attraverso il rafforzamento delle relazioni e del dialogo re-
gionale che possiamo cercare soluzioni comuni a problemi co-
muni, e l’Italia ha sempre sostenuto la validità di un tale ap-
proccio.

La cooperazione regionale è premessa necessaria per la pro-
mozione della stabilizzazione e dello sviluppo sia nell’area me-
diterranea che nella regione adriatico-balcanica, rimasta sospe-
sa in un limbo di incertezza tra la prospettiva dell’integrazione
nell’Unione Europea e i conti di un passato drammatico che è
quello dei vicini anni Novanta.

Dimensione adriatico-ionica

La dimensione adriatica presenta una propria specificità e
riveste carattere centrale per l’Italia: con oltre 1.000 kilometri di
costa e più di 17.7 milioni di abitanti residenti nelle 7 regioni ri-
vierasche, l’Adriatico-Ionico – e le problematiche che lo carat-
terizzano – costituisce una priorità per l’Italia.

L’integrazione adriatico-ionica
e il Mediterraneo

Guglielmo Ardizzone



L’Adriatico ci lega ai Balcani. È un legame non solo geogra-
fico, ma storico, culturale ed economico. Quanto avviene in
quest’area ha effetti diretti sulle nostre economie ed influenza la
nostra politica. I Balcani sono per noi un’area di interesse prio-
ritario: dalla sicurezza alla lotta alla criminalità organizzata, dal-
l’energia allo sviluppo delle reti infrastrutturali, i nostri interes-
si nell’Europa sud-orientale hanno da tempo stimolato un’atti-
va politica estera dell’Italia nella regione che si è sviluppata su
più dimensioni: multilaterale, regionale e bilaterale.

Elemento caratterizzante della nostra politica verso la regio-
ne è e resta l’esigenza di promuovere un approccio regionale alla
soluzione di problemi, per favorire la stabilizzazione democratica
e lo sviluppo dell’area. Siamo stati tra i primi a raccogliere le sfi-
de poste dai cambiamenti degli anni Novanta e a promuovere l’in-
tegrazione dell’Europa centro-orientale nella UE. Ricordo che fu
proprio l’Italia a promuovere oltre venti anni fa, nel 1989, la co-
stituzione dell’Iniziativa Centro-Europea (INCE) quale foro poli-
tico che permettesse ai Paesi dell’ex blocco comunista di iniziare
il loro percorso di avvicinamento all’Unione Europea. Il successo
di tale operazione sta nei numeri: quando venne creata l’INCE, so-
lo l’Italia era Paese membro della UE. Oggi ben nove dei diciotto
membri dell’INCE fanno parte della famiglia europea e per altri sei
vi è una chiara prospettiva di ingresso nell’UE.

Lo scenario di fondo su cui si è operato ha subìto in questi
venti anni cambiamenti radicali che oggi con troppa facilità ten-
diamo a dimenticare. Per ricordarli basta ripensare a quali fosse-
ro gli obiettivi prioritari di allora. La stabilizzazione politica della
regione e la sua democratizzazione; lo sviluppo economico, ivi in-
clusa l’assistenza economica per la transizione verso un’economia
di mercato; la risoluzione dei conflitti innescati dal crollo della ex-
Jugoslavia. I mutamenti occorsi nel contesto balcanico, pur per-
manendo l’esigenza di completare definitivamente il percorso in-
trapreso nel 1989, hanno modificato gli obiettivi dell’INCE.

Le attività dell’INCE si concentrano prevalentemente sull’as-
sistenza ai Paesi membri per l’attuazione delle riforme ed il rag-
giungimento degli standard UE, sullo studio di progetti infra-
strutturali integrati, sul finanziamento di progetti nazionali di
interesse generale e sullo sviluppo delle risorse umane. Il nostro
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impegno è di ricalibrare la capacità di incidere dell’INCE alla lu-
ce delle sfide che pone il nuovo contesto. Abbiamo avviato, in
tal ottica, una riflessione strategica sugli strumenti di coopera-
zione regionale che consenta di valorizzare la sua dimensione
anche nell’ambito dell’Unione Europea, sulla scia di quanto fat-
to da altre macro-regioni come il Baltico.

La promozione dell’area adriatica beneficia anche di un’al-
tra iniziativa regionale promossa sempre dall’Italia, l’Iniziativa
Adriatico-Ionica (IAI) nata ad Ancona nel 2000, di cui abbiamo
esercitato la Presidenza di turno annuale fino a maggio 2010.

È nostra intenzione rilanciare l’Iniziativa Adriatico-Ionica
quale forum strategico che possa operare in modo concreto e in-
cisivo con un approccio project-oriented, per sviluppare le aree
di comune interesse, quali l’ambiente, il turismo, la cultura e la
cooperazione inter-universitaria, i trasporti e la cooperazione
marittima, le piccole e medie imprese.

Incoraggiare forme di collaborazione tra l’area adriatico-io-
nica e l’area mediterranea e rafforzare la cooperazione con l’U-
nione Europea e con le altre organizzazioni internazionali ed ini-
ziative regionali (vedi l’Iniziativa Centro Europea e la Coopera-
zione Economica del Mar Nero ma anche l’Unione per il Medi-
terraneo) sono ulteriori punti qualificanti di questa strategia di
rilancio della IAI.

In questa cornice, la cooperazione regionale dovrebbe an-
che essere riconosciuta come strumento in grado di rafforzare il
coinvolgimento di Regioni, Enti Locali, Camere di Commercio,
network universitari e scientifici, nonché promuovere la parte-
cipazione dei Parlamenti nazionali allo scopo di rilanciare la di-
mensione parlamentare IAI.

Nel maggio 2010, l’anno di Presidenza italiana si è chiuso
inoltre in coincidenza con il decimo anniversario dell’Iniziativa
Adriatico-Ionica. Tale celebrazione ha offerto l’opportunità per
riflettere insieme ai nostri partner sui risultati e sul percorso fu-
turo, nella prospettiva di una comune appartenenza all’Unione
Europea di tutti i Paesi membri IAI.

In un quadro di cooperazione così variegato un ruolo cru-
ciale svolgono politiche e indirizzi dell’Unione Europea alla lu-
ce di strumenti innovativi quali quelli per la pre-adesione all’U-
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nione Europea dei Paesi interessati, così come quelli rivolti a
rafforzare la cooperazione transfrontaliera tra enti locali.

Esistono esperienze consolidate nel campo della collabora-
zione transfrontaliera tra enti locali. Mi riferisco all’Euro-Regio-
ne Adriatica, istituita nel 2006, che ha sviluppato e consolidato
una rete di relazioni tra le nostre Regioni e i partner della spon-
da orientale dell’Adriatico, con l’obiettivo di promuovere lo svi-
luppo sostenibile e la coesione economica e sociale fra gli enti
aderenti. Vi è un impegno condiviso a promuovere iniziative in
settori di comune interesse: dalla tutela dell’ambiente alla pro-
mozione del turismo e della cultura, dalla pesca alla collabora-
zione tra imprese, fino alle infrastrutture e trasporti.

La strategia di valorizzazione della regione adriatica si ricol-
lega anche a sviluppi internazionali più recenti, che hanno visto
l’emergere di nuove macro-regioni di prioritario interesse per la
cooperazione regionale, quali l’area del Danubio, il Mar Nero
ed al nord il Baltico, oggetto di strategie specifiche da parte del-
l’Unione Europea. È quindi interesse italiano che il bacino del-
l’Adriatico-Ionico possa assumere analoga importanza a Bruxel-
les e in quest’azione la IAI potrebbe svolgere un’ utile funzione
di appoggio se si considera che su otto Paesi membri, ben sette
si affacciano sul mare Adriatico-Ionico.

L’azione dell’Italia a sostegno dell’Adriatico si completa, in-
fine, con un’intensa attività diplomatica sul piano bilaterale che
si indirizza specialmente ai Paesi confinanti.

Con Slovenia e Croazia, abbiamo intrapreso un nuovo cam-
mino con la firma di uno specifico memorandum di cooperazio-
ne che ha per obiettivo la costituzione di un polo di sviluppo
nell’alto Adriatico. Settori di cooperazione e di interesse risulta-
no: energia, ambiente, trasporti, infrastrutture, agricoltura, pe-
sca ed università.

Siamo fortemente impegnati anche al rafforzamento della
cooperazione nel basso Adriatico, grazie allo sviluppo di colla-
borazioni con Albania e Montenegro che proprio negli ultimi
tempi stanno registrando una marcata intensità. In Albania, il
nostro interscambio supera da tempo un terzo dell’intero com-
mercio albanese per un valore complessivo che nel 2008 ha su-
perato i 1.400 milioni di euro. Inoltre, sul fronte degli investi-
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menti esteri diretti, sono presenti oltre 400 aziende con capita-
le a maggioranza italiana operanti nei settori bancario, edile,
agro-alimentare, tessile e calzaturiero mentre nuovi gruppi in-
dustriali di medie e grandi dimensioni stanno avviando proget-
ti nei comparti strategici dell’energia e delle infrastrutture.
Quanto al Montenegro, l’Italia è il secondo partner commercia-
le (dopo la vicina Serbia) con un interscambio di oltre 300 mi-
lioni di euro e il primo investitore diretto estero (oltre 500 mi-
lioni di euro in gran parte concentrati nel mercato della produ-
zione e distribuzione di energia elettrica). Negli ultimi mesi si
sono altresì intensificate le missioni in Montenegro di impren-
ditori italiani interessati ad investire nei promettenti settori del
turismo, dei trasporti, delle infrastrutture e dell’energia.

Integrazione europea dei Balcani occidentali

Una strategia di valorizzazione della regione adriatica è col-
legata all’impegno italiano nei riguardi dei Balcani occidentali.
Il loro processo di integrazione nell’Unione Europea non può
ancora dirsi compiuto. Si tratta di un obiettivo prioritario, su cui
ci si deve ancora impegnare e che va affrontato con approccio
più incisivo: attraverso una «road map» dalla quale emergano
con chiarezza le prospettive di ingresso dei Paesi interessati in
tempi ragionevolmente brevi nelle istituzioni europee. A marzo
l’Italia ha presentato una «road map» che può dare un contribu-
to su questo percorso e la cui realizzazione è oggi ancora più ur-
gente se si considerano le difficoltà economiche e le esigenze po-
litiche che si manifestano nella regione. L’Italia guarda con par-
ticolare attenzione all’area Adriatico-Ionica ed al completamen-
to della sua integrazione comunitaria.

Dimensione mediterranea

Integrazione e cooperazione regionale nell’area adriatica
devono svilupparsi in stretto collegamento e collaborazione con
la dimensione mediterranea. La IAI conta sei Paesi membri su ot-
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to nell’Unione per il Mediterraneo, ed è anche il ponte di colle-
gamento tra l’Unione per il Mediterraneo e la sua dimensione
adriatica. L’interesse italiano alla cooperazione regionale come
strumento di stabilizzazione, dialogo e sviluppo riguarda infatti
anche macro-regioni come quella mediterranea.

Fra il 1995 e il 2004 la politica mediterranea dell’Unione
Europea si è realizzata soprattutto attraverso il Partenariato Eu-
ro-Mediterraneo (PEM), lanciato a Barcellona e noto per questo
anche come «processo di Barcellona». Dopo l’allargamento del-
l’UE nel 2004, i Paesi sud-mediterranei facenti parte del PEM so-
no stati inclusi anche nella nuova Politica Europea di Vicinato
(PEV) accanto a quelli dell’Europa orientale restati fuori dall’UE.

Gli Stati che hanno firmato il documento istitutivo sono 43:
i Paesi membri dell’Unione Europea e quelli che si affacciano
sul Mediterraneo.

Le iniziative regionali europee, per essere efficaci, devono
essere in grado di mettere in moto la cooperazione necessaria a
generare il consenso e la fiducia che sono il presupposto per rea-
lizzare gli obiettivi prefissati. Non basta che le iniziative di coo-
perazione abbiano un formato regionale e multilaterale: devono
anche avere i requisiti politici necessari ad indirizzare i partner
verso obiettivi condivisi.

Nell’ambito dell’Unione per il Mediterraneo, la dimensio-
ne della cooperazione culturale ed interuniversitaria riveste un
ruolo fondamentale, come testimonia la creazione di EMUNI,
università euromediterranea (con sede in Slovenia) che nelle sue
premesse costitutive deve servire alla comprensione tra i popo-
li e a stimolare la cooperazione nell’istruzione superiore. Attra-
verso una rete di cooperazione di istituzioni partner e università
già esistenti della regione euromediterranea, l‘università euro-
mediterranea sviluppa programmi di studio postuniversitario e
di ricerca e in questo senso contribuisce alla creazione dell’area
euromediterranea di istruzione superiore, scienza e ricerca.

La cooperazione universitaria riveste un ruolo importante
in questi diversi contesti, tra cui mi preme di ricordare ancora
una volta quello adriatico-ionico. Qui operano diversi network
di ricerca e di formazione, da UNIADRION al network scientifico
ed universitario dell’Iniziativa Centro Europea. È nostro auspi-
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cio che la cooperazione regionale in questo settore possa racco-
gliere e valorizzare tutti questi esercizi, e che la cooperazione nel
Mediterraneo possa quindi rappresentare davvero una cornice
ideale dove riunire insieme tutte le nostre esperienze, dal Tirre-
no all’Egeo.

Conclusioni

Mi sia consentito infine di rivolgere i migliori auguri all’as-
sociazione MEDADRION, il nuovo network universitario euro-me-
diterraneo. Sono convinto che MEDADRION costituirà un punto
di riferimento per la comunità scientifica adriatico-ionica allar-
gata al Mediterraneo. Attraverso i suoi strumenti tale collabora-
zione non mancherà di favorire un’integrazione in Europa del-
la Regione balcanica e anche una più stretta collaborazione con
i Paesi della sponda sud del Mediterraneo, dando un concreto
contributo alla politica europea di vicinato.
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Introduzione

Le università hanno un ruolo fondamentale nel processo di
creazione di una società basata sulla conoscenza ed è attraverso
il loro contributo che le differenze sociali ed economiche posso-
no essere ridotte contribuendo ad eliminare le disuguaglianze
all’interno della società. Le università così come tutti gli istituti
di alta formazione e di ricerca devono contribuire a risolvere i
problemi sociali. L’obiettivo finale del dialogo interculturale tra
università dovrebbe essere: la creazione di valori umani colletti-
vi, l’attuazione di norme etiche ed accademiche ed un funziona-
mento di equivalenti strutture sociali per un adeguato sviluppo
economico e culturale.

Nella loro autonomia, le università hanno la responsabilità di
sostenere lo sviluppo sociale per la conoscenza globale che condu-
ce allo Stato sociale e del benessere e al raggiungimento di una po-
sizione sociale. Parte delle responsabilità delle università è anche en-
trare in una rete di contatti all’interno di un contesto interculturale1.
Attraverso una cooperazione interculturale ed internazionale, le

Reti universitarie e 
ambiente interculturale

Rado Bohinc

1 Al vertice del Mediterraneo 2008 a Parigi, i capi di Stato e di governo
diedero inizio al progetto del nuovo ‘processo di Barcellona: Unione per il Me-
diterraneo’. L’iniziativa intende contribuire alla comprensione tra i popoli e ad
incoraggiare la cooperazione nei settori dell’istruzione superiore, facendo se-
guito agli obiettivi del Processo di Catania e della prima conferenza ministe-
riale euro-mediterranea sull’istruzione superiore e la ricerca scientifica (Il Cai-
ro, giugno 2007).



università sviluppano programmi di studio e di ricerca utili che
contribuiscono alla creazione di servizi comuni nel campo del-
l'alta formazione, della scienza e della ricerca, nonché facilitano
l’integrazione delle regioni a livello mondiale2.

Le università dovrebbero promuovere le diversità e le pari
opportunità nel campo dell’istruzione ed incoraggiare, creando
ed offrendo un apprendimento libero, l’insegnamento, la ricer-
ca di opportunità e la mobilità di professori e studenti prove-
nienti da tutto il mondo. Attraverso l’istituzione di innovativi e
complessi ambienti di insegnamento e di apprendimento in gra-
do di attirare i migliori studenti, le università devono rafforzare
il processo di internazionalizzazione e di armonizzazione nel
campo dell'alta formazione e della ricerca.

E ‘importante sottolineare come le università e altre istitu-
zioni di istruzione superiore e ricerca siano sempre più consa-
pevoli del ruolo cruciale della formazione imprenditoriale e del-
la cooperazione accademica con le imprese e del ruolo cruciale
delle università nella promozione del dialogo interculturale nel
mondo degli affari.

La dimensione multiculturale dell’istruzione

L’istruzione è sia un diritto umano che un mezzo per realiz-
zare altri diritti umani. Inoltre, è un prerequisito importante per
una società stabile e prospera, in quanto crea occasioni per ot-
tenere posti di lavoro migliori e di ottimizzare il tenore di vita,
mirando a garantire una possibile crescita economica. L’istru-
zione in ogni società, consente pari opportunità, e fornisce pos-
sibilità per rafforzare lo sviluppo collettivo culturale ed econo-
mico delle società.

La dimensione multiculturale dell’istruzione incrementa le
relazioni positive e sminuisce gli stereotipi ed i pregiudizi, rin-
novando la vitalità della società attraverso la ricchezza delle di-
verse culture promuovendone la crescita cognitiva e morale.
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Inoltre, aumenta la capacità creativa di risoluzione dei proble-
mi e aumenta la produttività, l’occupabilità e l’apprendimento
permanente nelle società. Promuove inoltre l’internazionalizza-
zione nella cooperazione universitaria e la mobilità di studenti e
personale accademico.

Affrontare i problemi di apprendimento e dialogo intercul-
turale, permette di adottare una prospettiva non solo locale, ma
anche globale e universale di rapporti culturali e commerciali.

Le università, in quanto istituzioni che forniscono beni pub-
blici, rappresentano punti nodali sociali e culturali. Attraverso
un’intensiva cooperazione internazionale e multiculturale, esse
rappresentano un modello di democrazia pluralistica, per quan-
to concerne l'alta formazione ed accademica, che mira a ridurre
le differenze sociali ed economiche, creando un mondo interdi-
pendente di valori umani democratici.

Reti e mobilità tra università

La cooperazione tra le università influisce sul livello di au-
tonomia dell’istituzione (differenze nelle teorie di istruzione e di
gestione tra istituzioni, discrepanze sostanziali all’interno dei
paesi).

A distanza di dieci anni dal Processo di Bologna, le univer-
sità continuano ad incontrare una serie di difficoltà. Le legisla-
zioni nazionali si presentano alquanto restrittive e lontano dal-
l’essere flessibili e di sostegno alle università che mirano alla dif-
fusione delle conoscenze e degli scambi internazionale all’inter-
no dell’Europa. É chiaro che la questione dell’autonomia uni-
versitaria, che si pone al centro della riforma dell'alta formazio-
ne europea, pone ancora questioni di natura finanziaria, di ge-
stione delle strutture decisionali, integrazione regionale, la mo-
bilità, trasmissione delle conoscenze.

Pertanto è di grande rilevanza comprendere come il concet-
to di autonomia universitaria operi nel processo di internaziona-
lizzazione e in un contesto trans-frontaliero e quali siano gli osta-
coli che le università incontrano cercando di creare piattaforme
di collaborazione regionale ed internazionale. Infatti, se da un la-
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to la cooperazione tra istituzioni indubbiamente fornisce van-
taggi in termini di efficienza, qualità e mobilità, dall’altro si tro-
va spesso in opposizione ai principi di autonomia.

L’autonomia può essere complessivamente descritta come
la capacità dell’istituzione di attuare delle scelte individuali nel
compimento della propria missione. I principi di autonomia
delle università comprendono: autonomia organizzativa (la
struttura e la gestione delle università), autonomia finanziaria,
autonomia personale (reclutamento e promozione del persona-
le e stipendi) e autonomia accademica (piani di studio e ricer-
ca). L’aspetto finanziario dell’autonomia riguarda la scelta delle
università nel determinare costi di iscrizione, prestiti di denaro sui
mercati finanziari, investimenti in prodotti finanziari, emissione
di azioni e obbligazioni e la proprietà di terreni e fabbricati.

L’accreditamento dei corsi di studio deve essere riconosciu-
to come una parte dell’autonomia universitaria, e non essere
vincolato da istituzioni di accreditamento esterno controllate
dai funzionari dello Stato.

Il problema di concedere maggiore autonomia alle università
risiede nella sfiducia che i governi ripongono verso le università, in
quanto queste non sarebbero abbastanza competenti da esercita-
re il potere in modo efficace. Secondo i pregiudizi della politica, il
mondo accademico non sarebbe gestito in modo specializzato. Al
contrario, una maggiore libertà (autonomia) significherebbe ga-
rantire una supervisione ed un controllo di vigilanza più comples-
si. Per cambiare questa prospettiva, le collaborazioni e la fiducia
devono superare un controllo ex ante. Per concretizzare un siste-
ma universitario flessibile le relazioni finanziarie devono essere ba-
sate sui principi contrattuali e di collaborazione piuttosto che sul-
la subordinazione amministrativa.

Pertanto, le reti universitarie possono avere un ruolo fon-
damentale nel rafforzamento della autonomia universitaria (la
riduzione delle differenze - l’armonizzazione). La promozio-
ne dell'internazionalizzazione e dello sviluppo regionale mi-
rano a sviluppare una migliore gestione accademica e anche
ad aumentare l’autonomia finanziaria delle università vis-à-vis
con le autorità nazionali.
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Nel contesto di internazionalizzazione e sviluppo regiona-
le, la questione dell’autonomia potrebbe diventare presto argo-
mento di interessanti studi comparativi.

Uno degli obiettivi chiave del processo di Bologna e dell’in-
ternazionalizzazione rimane la mobilità di studenti, docenti, ri-
cercatori e personale amministrativo. Questo possiede implica-
zioni a lungo termine per la crescita economica e l’integrazione
culturale dell’Unione Europea.

Per quanto riguarda l’interconnessione tra il settore dell’i-
struzione superiore ed il settore privato la ECA Position Paper
on the BFUG “Bologna Beyond 2010” Report afferma quanto
segue: “gli Istituti di Alta Formazione  sono obbligati a quali-
ficare i propri studenti per le attività future e le esigenze del
mercato del lavoro che spesso non sono ancora noti; la diffu-
sione dei curriculum deve quindi essere guidata dal processo
di creazione della conoscenza e non semplicemente da criteri
di impiego a breve termine”.

Il tema dell’occupabilità è anche collegato alla progettazio-
ne e realizzazione della formazione permanente ed ai risultati di
apprendimento di programmi di studio orientati. La riforma dei
programmi dovrebbe focalizzarsi sullo studente che per la mi-
surazione dei risultati. Inoltre, è necessaria la modernizzazione
dei metodi di insegnamento: introduzione di nuovi sistemi edu-
cativi e metodologie di risoluzione dei problemi al fine di svilup-
pare competenze generiche e competenze dello studente, indi-
viduazione di potenziali abilità e talenti dei candidati, sviluppo
delle capacità di risolvere problemi complessi con metodi inter-
disciplinari e nuovi sistemi per risolvere problemi in un ambien-
te multifunzionale (problema reale risolvere situazioni o am-
bienti in cui si devono risolvere problemi reali stimola gli stu-
denti ed aumenta il loro potenziale).

La mobilità nel campo dell’istruzione superiore è benefica
per il singolo individuo ed ha riscontri positivi per la qualità del-
l’istruzione superiore e le istituzioni di istruzione superiore, così
come per la società in genere, in quanto prevede possibilità per
lo sviluppo del lavoro accademico che mette a confronto para-
metri di riferimento tra sistemi (peer-review della qualità).
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Uno dei principali ostacoli alla mobilità sono le compli-
cate procedure amministrative per ottenere un permesso di
lavoro ed un visto, in particolare per i candidati provenienti
da paesi al di fuori dell’UE. Questo ostacolo dovrebbe esse-
re chiaramente affrontato.

L’armonizzazione dei sistemi di istruzione superiore in Euro-
pa sta ancora misurandosi con problemi di riconoscimento di tito-
li, crediti, ECTS e così via; non è un processo di riconoscimento
automatico per mancanza di fiducia ancora presenti tra i paesi del-
l’UE. Anche gli aiuti finanziari (schema della UE per la mobilità),
copre a malapena i costi di mantenimento, specialmente per le per-
sone provenienti da Stati con il reddito più basso o da classi eco-
nomiche inferiori.

Nello studio della Commissione Europea (marzo 2009), un
indagine tra gli studenti di istituti di istruzione superiore, negli
Stati membri dell’UE, Croazia, Islanda, Norvegia e Turchia, ha
identificato i seguenti “ostacoli”che insorgono per gli studi al-
l'estero: la mancanza di fondi (61%), le barriere linguistiche
(38%), la difficoltà ad ottenere un riconoscimento per periodi
di studio all’estero (36%), la mancanza di informazioni sulle op-
portunità di studio all’estero (35%), qualità diverse di formazio-
ne all’estero (28%) e il fatto che professori / insegnanti non in-
coraggiano la mobilità (22%).

È necessario compiere degli sforzi per eliminare gli ostacoli al-
la mobilità, soprattutto in relazione al regime dei visti e all'accessi-
bilità dello studio per cittadini provenienti dai paesi del terzo mon-
do e al miglioramento delle condizioni di studio.

Cooperazione universitaria avanzata: titolo di studio congiunto
(doppio) 

Creazione di reti, alleanze e collaborazioni per lo sviluppo
di piani di studio, ricerca e innovazione sono l’attuale necessità
delle università. Il potenziamento delle forme più sviluppate di
internazionalizzazione contribuisce al crescente numero di di-
plomi internazionali doppi o congiunti.

Nel caso di programmi di studio relativi a titoli coingiunti
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(doppi), il curriculum è concordato nel dettaglio da parte delle
istituzioni partner e pienamente riconosciuto. Gli studenti
spendono circa la metà del periodo di studio nella propria uni-
versità e il resto nell’università ospitante. Gli studenti ricevono
un diploma da ciascuna delle università partner. Docenti di ogni
istituto partecipante creano insieme dei programmi di studio.

I diplomi congiunti offrono una serie di vantaggi:
– Le università sono in grado di combinare i loro punti di for-

za creando dei solidi programmi unificati, che sono più im-
portanti di quelli individuali;

– Opportunità per lo sviluppo e la pratica delle competenze
linguistiche e culturali;

– Potenziale per uno sviluppo internazionalizzato, program-
mi di studio multi-dimensionale;

– Gli studenti sperimentano la possibilità di studiare argomenti
simili ma da prospettive complementari, venendo a conoscen-
za di nuovi metodi di apprendimento e sistemi di pensiero;

– I Docenti hanno la possibilità di esplorare diversi metodi di
insegnamento e di apprendimento nelle loro aree di specia-
lizzazione che arricchiscono e completano la loro esperienza.

Al posto delle conclusioni

Con l’arrivo del nuovo millennio, una serie di sviluppi han-
no dato al dialogo interculturale, alla diversità culturale ed alla
coesione sociale un posto di maggior rilievo nelle agende politi-
che. Tali sono: i flussi migratori che hanno modificato sensibilmen-
te la diversità demografica di alcuni paesi europei, l’allargamento
dell’UE, la globalizzazione e i cambiamenti geopolitici; i nuovi
mezzi di comunicazione e di espansione dei mezzi di comunicazio-
ne; l’ aumento di polemiche e dibattiti su sistemi di valori, ecc.

Alla luce di queste nuove sfide sociali le università devono ri-
flettere sulla loro posizione all’interno della trasformazione globa-
le che sta caratterizzando la nostra società. Questo obiettivo è già
stato fissato dalla “Dichiarazione di Lisbona”, che sottolinea il ruo-
lo importante che le università europee svolgono nel promuovere
l’equità sociale nella costruzione di una società inclusiva, con le
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proprie differenti tradizioni,missioni e punti di forza. Le università
devono capire il loro ruolo di punto nodale, culturale entro il qua-
le nuovo collegamento o rete culturale si sta creando.

L’Europa è caratterizzata dal maggior numero di reti uni-
versitarie che supera quello delle reti globali. I collegamenti tra
università sono una risposta ad entrambi i fenomeni di globaliz-
zazione e integrazione regionale.

La formazione di reti è una parte fondamentale della stra-
tegia di internazionalizzazione istituzionale. I benefici che l’uni-
versità individua nell’adesione ad una rete sono:
– Un ottimo strumento per tenere le università aggiornate sui

cambiamenti globali e regionali nell’nell'Alta Formazione;
– Mobilità finalizzata a studenti, insegnanti e ricercatori;
– Uno strumento di marketing che contribuisce alla visibilità

internazionale, alla sua promozione (migliora l’immagine
dell’istituzione internazionale);

– L’internazionalizzazione aumenta il valore del titolo di stu-
denti, docenti e ricercatori;

– Promozione del concetto di equità sociale e diversità cul-
turale;

– Interlocuzione tra diversi stakeholder.
Quando si decide di entrare in una rete, è necessario indi-

viduare le aspettative e le esigenze che devono essere conformi
alla strategia di internazionalizzazione istituzionale. È la stessa
università che deve valutare come una specifica rete contribuirà
alla sua internazionalizzazione e al suo sviluppo.

Nel processo di scelta di una rete, l’obiettivo del collegamen-
to è un elemento chiave e di solito prevede i seguenti obiettivi:
– Internazionalizzare l’alta formazione;
– Promuovere l'alta formazione;
– Soddisfare le esigenze professionali delle persone attive nel

settore dell’istruzione internazionale;
– Promuovere l’eccellenza accademica e la mobilità;
– Armonizzazione dell’EHEA (European Higher Education

Area) e dell’ERA (European Research Area);
– Sviluppo di specifiche forme di partenariato tra le univer-

sità membri della rete.
Inoltre, nell’UE, la missione potrebbe essere quella di for-
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nire informazioni su iniziative e programmi europei e rafforza-
re la posizione delle università europee in un contesto globale.

Un altro criterio importante per la scelta di una rete è la sua
differenziazione rispetto alle altre reti: cosa rende una rete di-
versa dalle altre.

Per il successo di una rete la partecipazione attiva dei suoi
membri, proponendo iniziative e lasciando un feedback, è es-
senziale. La continua comunicazione tra i membri delle reti è
uno strumento fondamentale per rafforzare le relazioni tra la re-
te ed i suoi partecipanti.

Vorrei concludere con un’osservazione generale: le reti pos-
sono contribuire in modo significativo al processo di stabilizza-
zione e all’integrazione delle regioni e delle zone meno svilup-
pate attraverso la creazione di opportunità per istituire forme di
collaborazione-consorzi.Questi tentativi sono spesso incentiva-
ti da motivi politici, per esempio nel caso della European Univer-
sity Association (EUA), della Conferenza dei Rettori del Danubio
e della Conferenza dei Rettori delle Università di Alpe-Adria.
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Vorrei soffermarmi in primo luogo su un’importante distin-
zione che dobbiamo tracciare nella nostra riflessione, che ha co-
me tema l’integrazione adriatico-ionica e mediterranea. Dob-
biamo infatti distinguere l’Unione del Mediterraneo (e tutte le
altre istituzioni e organi esistenti) dal processo reale di integra-
zione mediterranea.

Il Mediterraneo non può essere integrato semplicemente
con la creazione di una o più organizzazioni. L’integrazione del
Mediterraneo non è un quadro che può essere completato in
una pennellata. È un mosaico che deve essere costruito pezzo
dopo pezzo, mettendo insieme una figura che può essere vista
nella sua interezza solo nella fase finale del processo.

Devo ammettere che ero molto più affezionato all’Unione
del Mediterraneo che all’Unione per il Mediterraneo. Il discor-
so di Tangeri del presidente Nicolas Sarkozy era stato sufficien-
temente visionario da suscitare entusiasmo e impegno per un
cambiamento in questa regione dove, come egli ha detto, tutto
si deciderà.

Chiaramente tale discorso voleva essere uno dei discorsi
chiave di un nuovo inizio nel Mediterraneo, dove gli Stati rivie-
raschi potrebbero operare insieme per il cambiamento in meglio
delle realtà della propria regione, oltre che provvedere a costi-
tuire una forte area di cooperazione e di sviluppo, politico, so-
ciale ed economico.

Tuttavia, esso sollevò la preoccupazione dei membri del
Nord, Centro ed Est dell’Unione Europea, guidati in particola-
re dalla Germania, che non era stata consultata sulla questione

Costruire il mosaico
dell’integrazione mediterranea

Michael Frendo



ed ha espresso un forte interesse per il processo euro-mediter-
raneo, piuttosto che per una Unione composta esclusivamente
dagli Stati mediterranei.

L’uso della parola «Unione», da parte del presidente
Sarkozy, è stato forse infelice, anche se chiaramente egli ha volu-
to indicare un livello di integrazione che andasse infine oltre lo
Stato-nazione, come è avvenuto nel caso dell’Unione Europea.

Concretamente, è difficile immaginare come uno Stato
membro possa appartenere a due Unioni, una delle quali aspi-
rante a diventare come l’altra, che è molto più avanzata nel suo
processo di integrazione.

Come ho già avuto occasione di evidenziare, quando ero
Ministro per gli Affari Esteri di Malta, sarebbe stato meglio
creare un Consiglio del Mediterraneo piuttosto che una Unione
del Mediterraneo. Un Consiglio del Mediterraneo avrebbe pre-
so a modello il Consiglio Baltico e il Consiglio Nordico (nel pri-
mo dei quali persino la Commissione partecipa in un certo gra-
do) entrambi costituiti da membri UE e non UE. Il Consiglio de-
gli Stati del Mar Baltico, forum politico per la cooperazione re-
gionale inter-governativa, è costituito da undici Stati della regio-
ne del Mar Baltico (Danimarca, Estonia, Finlandia, Germania,
Islanda, Lettonia, Lituania, Norvegia, Polonia, Russia e Svezia)
e dalla Commissione Europea. Il Consiglio Nordico è l’organo
inter-parlamentare Nordico, mentre il Consiglio Nordico dei
Ministri è l’organo inter-governativo di cui i seguenti Paesi e re-
gioni fanno parte: Danimarca, Finlandia, Islanda, Norvegia,
Svezia, Isole Faroe, Groelandia e Isole Åland.

Il momento di condividere la sovranità sarebbe venuto in
seguito e poi, in quella fase, gli Stati del Mediterraneo, membri
dell’Unione Europea, avrebbero svolto il ruolo di catalizzatori,
di sponsor, degli altri membri non UE, nel processo di formazio-
ne di un’entità euro-mediterranea, intrecciando le due realtà.

Sfortunatamente, l’Unione per il Mediterraneo è caduta in
uno stato comatoso sin dal suo nascere. L’incontro dei Ministri
degli Esteri programmato in Turchia ha dovuto essere postici-
pato, rimanendo irrisolta la questione del conflitto tra Israele e
Palestina – esacerbato ulteriormente dall’attacco di Gaza e da-
gli sviluppi relativi agli insediamenti – motivo principale dell’i-
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nerzia dell’Unione, come era stato per il Processo di Barcellona.
Ho partecipato a molti incontri dei Ministri per gli Affari

Esteri e tutti sono stati dominati o condizionati, in un modo o
nell’altro, dal conflitto israelo-palestinese: se l’atmosfera al tem-
po era positiva, l’incontro aveva successo, altrimenti, l’incontro
diventava insipido e senza vita.

Non ci si può perdere di animo, specialmente perché si de-
ve riconoscere che l’iniziativa di Sarkozy, nonostante sia sfocia-
ta in una indebolita Unione per il Mediterraneo – dopo l’incon-
tro di Roma tra Italia, Francia e Spagna nel dicembre 2007 – ha
portato la regione del Mediterraneo nuovamente al centro del-
l’attenzione politica, in un rinnovato sforzo per la cooperazione
euro-arabo-israeliana.

Le tensioni tra i membri dell’Unione Europea provocate da
questa iniziativa sono state analoghe alla reazione degli Stati del
Sud del Mediterraneo. Una volta trasformata l’Unione del Medi-
terraneo in Unione (Euro-Med) per il Mediterraneo, la Libia – pre-
cedentemente una grande sostenitrice dell’iniziativa – ha deciso di
uscirne perché non ne accettava l’allontanamento dalla dimensio-
ne prettamente mediterranea.

Devo ammettere che ho sempre percepito la prima idea co-
me la migliore: i Paesi limitrofi avrebbero avuto l’opportunità di
iniziare un nuovo processo tra di loro. Bisognerebbe aggiunge-
re che tra i Paesi dissenzienti rispetto all’idea dell’Unione del
Mediterraneo, la Spagna era preoccupata di perdere la leader-
ship di quello che fin a quel momento era noto come il proces-
so di Barcellona, successivo alla Dichiarazione di Barcellona del
1995. Alla fine, tali preoccupazioni furono messe a tacere, essen-
do Barcellona scelta come sede della nuova organizzazione, che
metteva in risalto Barcellona nel nome stesso: Unione di Barcel-
lona per il Mediterraneo. Il fondamento dell’Unione è la coope-
razione inter-governativa1.

1 Come la Dichiarazione di Roma del 20 dicembre 2007 aveva già predi-
sposto: «L’Unione dovrebbe essere fondata sul principio di cooperazione, non
di integrazione». A maggiore ragione, la cosiddetta «Unione» avrebbe dovu-
to definirsi «Consiglio del Mediterraneo» ed essere ristretta ai soli Stati confi-
nanti.
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L’enfasi posta sulla cooperazione intorno a progetti è un al-
tro contributo positivo emerso dall’Unione per il Mediterraneo.
Io sostengo fortemente questa idea, che sembra sia stata inizial-
mente concepita ad una colazione di lavoro informale nell’in-
contro dei Ministri per gli Affari Esteri 5+5 tenutosi in Orano,
Algeria, nel 2005. All’epoca, il colloquio riguardò il gruppo 5+5,
ma l’idea fu chiaramente adottata nella concezione francese del-
l’Unione del Mediterraneo2.

In questo contesto, la cooperazione inter-universitaria nel-
la regione euro-mediterranea è essenziale nell’avanzamento ul-
teriore dell’integrazione. Essa è costituita dall’avvicinamento di
intellettuali, docenti, studenti, ricercatori, un avvicinamento
dell’intellighenzia euro-mediterranea che può rappresentare l’a-
vanguardia di un’azione futura nel processo di integrazione.
Inoltre, il contributo culturale della cooperazione universitaria
è essenziale quale fondamento del dialogo, del rispetto recipro-
co e della cooperazione. In tale contesto, l’università euro-me-
diterranea, EMUNI, un progetto dell’Unione per il Mediterraneo,
rappresenta un passo fondamentale verso l’integrazione medi-
terranea ed un esempio eccellente di cooperazione e di svilup-
po vincente nella regione.

Esso deve venire integrato da una maggiore facilità nella
mobilità degli studenti dell’area: ancora lontana dall’essere rag-
giunta a causa delle pressioni esercitate dall’immigrazione clan-
destina. Infatti, la necessaria eliminazione dell’esigenza di visti
nell’area euro-mediterranea, la quale deve costituire il punto di
arrivo, raggiunto gradualmente attraverso la facilitazione del vi-
sto di viaggio per gli studenti bona fide e per gli uomini d’affari,
non può essere soddisfatta prima che la questione dell’immigra-
zione clandestina sia risolta. C’è un bisogno urgente di un siste-
ma di accordi di rimpatrio indipendente dal Paese di origine
dell’immigrato, nel caso di immigrazione clandestina, che ri-
spetti al tempo stesso la piena legittimità del diritto internazio-
nale dei rifugiati e degli individui aventi il diritto ad uno «sta-

2 Inizialmente, nel laboratorio di idee che precedette l’Unione per il Me-
diterraneo, l’ipotesi di una sorta di estensione della formula 5+5 circolò per
un certo periodo. 
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tus» umanitario. La mobilità delle persone nell’area euro-medi-
terranea, senza la quale la realtà euro-mediterranea non può
realmente nascere, rimarrà un sogno distante fino a quando la
questione dell’immigrazione clandestina non sarà risolta in mo-
do efficace. Questa è una delle sfide per un’organizzazione qua-
le l’Unione per il Mediterraneo.

È una sfida che puo’ essere affrontata, come altre questioni,
ad un livello sub-regionale. È irrealistico aspettarsi che la diso-
mogeneità del Mediterraneo sia esclusivamente inquadrata in
un grande organismo come l’Unione per il Mediterraneo. La
mia visione della struttura politica del Mediterraneo è costitui-
ta da centri concentrici ed una geometria variabile. Questo è un
piano che ha funzionato per l’Unione Europea, con la sua Eu-
rozona e l’Area Schengen (geometria variabile), il suo Consiglio
per gli Stati Baltici, il Consiglio Nordico, il Gruppo di Visegrád
e l’Olive Group3.

Nel Mediterraneo, l’Olive Group può essere un importante
catalizzatore nella misura in cui il suo valore è potenziato dagli
Stati del Mediterraneo membri dell’UE che vi partecipano: al
momento, tutti gli Stati membri dell’UE del Sud-Europa, gli Sta-
ti del Mar Nero, Bulgaria e Romania, inclusi4. È una pista di at-
terraggio «dolce» anche per il dialogo informale tra i membri
del Gruppo e gli altri Stati membri non UE, del litorale Mediter-
raneo. Può essere utilizzato inoltre per specifiche attività lobbi-
stiche e per discussioni aperte che potrebbe essere difficile te-
nere altrove5.

3 L’autore è stato il promotore della creazione dell’Olive Group, il quale
convoca i Ministri degli Affari Esteri degli Stati del Mediterraneo, membri del-
l’UE, all’inizio di ogni Presidenza, primariamente per garantire che le questio-
ni del Mediterraneo rimangano una priorità nell’agenda UE. Più in avanti, un
primo «straordinario» incontro ad hoc degli Stati membri dell’UE del Sud-Eu-
ropa era stato organizzato a Tolosa, dal precedente ministro Francese per gli
Affari Esteri, Philippe Douste-Blazy, il 4 novembre 2005.

4 Accolti come nuovi membri nell’incontro di Malta dell’Olive Group,
del febbraio 2007. 

5 Durante l’incontro di Malta, per esempio, i Ministri degli Affari Esteri
dell’Olive Group presenti, affidarono al Presidente del Gruppo il compito di
comunicare a Walid al-Muallem, ministro degli Affari Esteri siriano, che era-
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Il «Dialogo Mediterraneo Occidentale», molto più comu-
nemente conosciuto come «5+5», è un raggruppamento di mi-
nistri che incorpora entrambi i lati della costa mediterranea, co-
stituita da Libia, Tunisia, Algeria, Marocco, Mauritania (il Ma-
ghreb tradizionale) da un lato, e Malta, Italia, Francia, Spagna,
Portogallo dall’altro. C’è una pressione, proveniente principal-
mente dalla Libia, affinché questo raggruppamento sia allarga-
to ad una formazione di 6+6. Questo raggruppamento raccoglie
non solo i Ministri degli Affari Esteri, ma anche i Ministri degli
Interni e, più recentemente, i Ministri del Turismo.

Questo «Dialogo» costituisce, inter alia, un laboratorio per
la produzione di nuove idee. Ho gia ricordato [supra] per esem-
pio, che al 5+5 in Orano6, – il primo Dialogo cui partecipai co-
me Ministro degli Affari Esteri di Malta – l’idea della coopera-
zione centrata sui progetti («project-based») fu discussa in una
colazione informale indetta al medesimo scopo da Francia e
Spagna per i Cinque europei e presieduta da Michel Barnier. In
tale occasione, Francia e Spagna esposero le proprie idee sul-
l’opportunità che la cooperazione mediterranea fosse centrata
sui progetti, nello stesso modo in cui i fondi regionali e di coe-
sione dell’Unione Europea avevano contribuito a progetti forie-
ri di cambiamento, mostrando il valore aggiunto dell’UE, a livel-
lo di base. L’idea fu poi lanciata da Francia e Spagna durante le
sessioni plenarie di Orano. Anni dopo, essa divenne la pietra an-
golare dell’Unione per il Mediterraneo.

Una cosa analoga accadde con la Conferenza dei Ministri
sulla Migrazione e lo Sviluppo, la prima nella storia, tra la UE e
gli Stati membri, da un lato, e l’Unione Africana ed i suoi Stati
membri, dall’altro, conferenza che ebbe luogo il 22 e 23 novem-
bre 2006, a Tripoli in seguito ad un incontro preparatorio a
Malta tra i funzionari avvenuto qualche mese prima. Fu un’e-
manazione di una raccomandazione contenuta in un documen-
to congiunto sulla immigrazione clandestina, presentata da
Malta e Libia nell’incontro 5+5 dei Ministri degli Affari Esteri,

no impegnati a mantenere aperto il dialogo con la Siria, in un momento in cui
l’approccio era messo in discussione altrove. 

6 23-24 novembre 2004.
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un anno prima7. L’incontro 5+5 accolse la raccomandazione,
dando all’iniziativa una spinta nel processo di accettazione al-
l’interno dell’Unione Europea e dell’Unione Africana, dal mo-
mento che ottenne l’avallo di cinque Stati membri di ciascuna
organizzazione.

Ci sono molti altri esempi di epicentri regionali e sub-regio-
nali che rientrano in questa architettura di istituzioni e raggrup-
pamenti del Mediterraneo. Esempi ne sono l’Assemblea Parla-
mentare del Mediterraneo8, la quale, vista entro il contesto del-
l’Assemblea Euro-Mediterranea allargata, ne rappresenta il cer-
chio interno, costituito dai soli Stati del litorale Mediterraneo;
FOROMED, o Forum del Mediterraneo, un gruppo intergoverna-
tivo che raccoglie annualmente i Ministri degli Affari Esteri di
undici Stati (5 UE + 6 partner del Mediterraneo) per un incon-
tro sulle problematiche più attuali concernenti il Mediterraneo;
e l’annunciato ma non ancora costituito Forum del Business del
Mediterraneo Centrale avente ad oggetto la Libia, Malta, la Tu-
nisia, e l’Italia, in particolare la Sicilia ed il meridione9. In tale
contesto si situa l’incontro di più ampio raggio ma, ciononostan-
te, con un taglio circoscritto, dei Ministri degli Affari Esteri del-
l’Unione Europea e della Lega degli Stati Arabi – risultato fina-
le dell’Iniziativa di Malta – il primo dei quali si svolse a Malta
nel febbraio 200810.

7 L’incontro previamente citato alla nota 6. 
8 L’Assemblea Parlamentare del Mediterraneo ha creato il proprio se-

gretariato presso Palazzo Spinola, a San Giuliano, Malta. Mentre Israele e Pa-
lestina sono ambedue rappresentate, Spagna e Libia si distinguono per la lo-
ro assenza. La Libia, tuttavia, pur non avendo una delegazione nazionale, pos-
siede un «focal point» nazionale. 

9 Cfr. MICHAEL FRENDO, Minister of Foreign Affairs of Malta, Malta’s
Perspective on the Mediterranean – Today’s realities, tomorrow’s challenges, In-
stitute of Diplomatic Studies, Tunis 23 febbraio 2006, inedito.

10 L’incontro ha raccolto per la prima volta i Ministri degli Affari Esteri
dei 49 Stati (27 UE + 22 LAS) delle due organizzazioni, insieme alla Commis-
sione Europea, l’Alto Rappresentante e Segretario Generale della UE, e il Se-
gretario Generale della Lega Araba. Il «Comunicato di Malta» dell’11 feb-
braio 2008 è disponibile al sito:

www.eu2008.si/en/News_and_Documents/Speeches_Interviews/Febr
uary/0212RUPEL_Malta.html.



MEDADRION, la nuova rete universitaria euro-mediterranea,
calza come un guanto nel contesto del sub-regionalismo, quale
forza motrice del processo di integrazione mediterranea. Istitui-
ta nel decimo anniversario dell’Iniziativa Adriatico-Ionica, ME-
DADRION rilancia la cooperazione inter-universitaria nell’area
adriatico-ionica con l’obiettivo di costituire un punto focale per
la comunità scientifica della sub-regione, volto ad assistere lo
sviluppo e l’integrazione in questa parte del Mediterraneo e con
uno sguardo puntato sul processo d’integrazione nel suo insieme.

Gli approcci sub-regionali come l’Iniziativa Adriatico-Ioni-
ca, portati avanti tematicamente da programmi quali MEDA-
DRION, non debbono essere considerati dei processi divisivi nel
contesto dell’integrazione mediterranea ed euro-mediterranea.
Essi sono degli strumenti per dare impulso ad iniziative ed espe-
rienze di cooperazione che possono servire a raggiungere l’o-
biettivo più ampio. Essi offrono credibilità concreta agli ideali
che ispirano l’impegno di tutti coloro che lavorano nel campo.

Il dialogo e la cooperazione euro-mediterranea, all’interno
della cornice dell’Unione per il Mediterraneo ed all’interno del
contesto delle varie iniziative sub-regionali, non sono una scel-
ta, ma un obbligo per il raggiungimento della pace, della stabi-
lità e della prosperità di tutti. Le persone, le nazioni e gli Stati in
questa regione turbolenta devono avvicinarsi in un flusso conti-
nuo di dialogo e di cooperazione, assicurando che sia la mode-
razione a occupare lo spazio politico e sconfiggendo le forze
conflittuali dell’estremismo. Per raggiungere tutto questo, ab-
biamo bisogno di maggiore, non minore, cooperazione. Abbia-
mo bisogno sia di una cornice generale complessiva che di rag-
gruppamenti sub-regionali e tematici che danno forza e soste-
gno a tale cornice attraverso le loro attività sul campo, vicine al-
la gente.

L’immagine è quella di un mosaico in cui ogni parte, ogni
mattone, è importante per l’insieme, per la figura completa. Tut-
ti noi siamo chiamati a partecipare al compito di completamen-
to della costruzione di questo mosaico multicolore dell’integra-
zione mediterranea.
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1. Introduzione

Quest’articolo discute il processo di costituzione della c.d.
Mediterranean Business Development Initiative (MDBI)1 nelle sue
varie fasi e componenti per verificare in che misura un progetto
internazionale ampio e complesso risponde a canoni di adozio-
ne delle politiche pubbliche (policy) e di cambi strutturali come
quelli delineati da Kingdon (2002) per l’adozione di politiche
pubbliche nel contesto degli Stati Uniti.

L’iniziativa per facilitare l’accesso al credito d’imprese nei
Paesi del Mediterraneo si può far risalire agli anni Novanta
quando era emersa l’idea di costituire una banca di sviluppo per
il Mediterraneo. Tale proposta fu abbandonata per motivi poli-
tici legati al conflitto israelo-palestinese e per lo scarso interesse
a costituire una nuova banca di sviluppo.

L’idea di un’entità – inizialmente un’Agenzia poi converti-

La Mediterranean Business
Development Initiative

Pietro Masci

1 A seguito dei lavori dell’Unione per il Mediterraneo (UPM), è stata intro-
dotta la dizione di Mediterranean Business Development Initiative (MBDI). Ta-
le dizione – rispetto alla formulazione di Agenzia per il Mediterraneo – è me-
no specifica, ma fornisce più ampie possibilità e opzioni di policy per il soste-
gno dell’accesso al finanziamento di piccole, medie e micro imprese nel Me-
diterraneo. In effetti, l’Agenzia può essere considerata una delle opzioni di po-
licy della MDBI. Inoltre, la dizione MDBI è politicamente più accettabile perché
non legata alla creazione di un nuovo organismo. Con questi chiarimenti, nel
paper i termini MDBI, Iniziativa e Agenzia ed Entità sono talvolta utilizzati in
modo intercambiabile.



ta in Iniziativa per il Mediterraneo, Mediterranean Business De-
velopment Initiative (MDBI) – che si occupi del finanziamento
del settore privato, soprattutto piccole, medie e micro imprese
nel Mediterraneo, deriva dall’esperienza con la Facility for Eu-
ro-Mediterranean Investment and Partnership (FEMIP) della Ban-
ca Europea degli Investimenti (BEI) e dall’esigenza di Italia e
Spagna che l’attività nel Mediterraneo sia spedita e coinvolga
maggiormente i Paesi della riva sud del Mediterraneo. Italia e
Spagna hanno un forte interesse nella regione mediterranea co-
me una macro-regione nel contesto di una visione strategica di
superamento di confini nazionali e creazione di un’area geogra-
fica di complementarità produttive, d’importazione ed esporta-
zione. Peraltro Italia e Spagna possiedono un forte e dinamico
settore di piccole e medie imprese che possono cooperare effi-
cacemente con quelle dei Paesi della sponda sud del Mediterra-
neo. Inoltre, teorie economiche che collegano la capacità im-
prenditoriale e la crescita economica alla disponibilità di risor-
se finanziarie forniscono la base teorica ed empirica per svilup-
pare il sistema finanziario locale, facilitare la crescita economi-
ca dell’area; aumentare le opportunità di pacificazione della re-
gione; e ridurre il flusso migratorio verso l’Europa. Infine, la
proposta per la creazione di un’Agenzia per il finanziamento
delle piccole, medie e micro imprese nel Mediterraneo intende
replicare le positive esperienze di entità simili in altre aree geo-
grafiche. Ad esempio, in America latina e nei Caraibi, la Corpo-
razione Interamericana per gli Investimenti (CII) e il Fondo Mul-
tilaterale d’Investimento (MIF) della Banca Interamericana di
Sviluppo e, in Asia, la Banca Asiatica di Sviluppo (BAS) che for-
niscono sostegno, finanziario e non, al settore delle piccole e me-
die imprese. Questi organismi internazionali operano con pre-
stiti e partecipazione al capitale di rischio per specifici progetti
e con doni per assistenza tecnica.

In tale contesto, nel febbraio 2007, il Summit italo-spagno-
lo di Ibiza promuove la creazione di un’Agenzia per il finanzia-
mento di piccole, medie e micro imprese nel Mediterraneo.

Quest’articolo intende rivedere il percorso temporale e po-
litico della proposta italo-spagnola dell’Agenzia, esaminarne i
contenuti tecnici e trarne considerazioni circa le modalità per
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arrivare alla sua approvazione come politica pubblica e cambio
strutturale. In particolare, si intende verificare in che misura la
costituzione dell’Agenzia o della MDBI segue il modello di King-
don (2002) dell’allineamento dei c.d. stream, o processi, di pro-
blem, policy e politics che determinano l’approvazione e l’intro-
duzione di una nuova policy. Nel modello di Kingdon, i tre pro-
cessi hanno una propria logica e, nel momento in cui si verifica-
no opportunità politiche, si realizza l’allineamento dei tre pro-
cessi, e la policy e il cambio strutturale sono adottati. Nel caso
dell’Agenzia il problema è rappresentato dalla difficile situazio-
ne economica dei Paesi del Mediterraneo e la necessità di avvia-
re la crescita economica anche per motivi di stabilità sociale. La
costituzione dell’Agenzia o della più ampia Iniziativa per il Me-
diterraneo, la Mediterranean Business Development Initiative
(MDBI) – rappresenta la policy, il cambio strutturale e il nuovo
organismo da introdurre. Gli aspetti di politics sono le condizio-
ni tali che vi sia un sostegno politico per la costituzione di un
nuovo organismo.

Dopo questo primo capitolo introduttivo, la struttura del-
l’articolo è la seguente: il secondo capitolo si sofferma sull’esa-
me del percorso temporale e politico dell’Agenzia e della MDBI.
Il terzo capitolo s’incentra sugli aspetti tecnici e di policy. Il
quarto capitolo sviluppa gli interessi in gioco e la politica eco-
nomica dell’iniziativa. Il quinto capitolo approfondisce il mo-
dello di Kingdon e verifica in che misura il processo dell’Agen-
zia e della MDBI si può assimilare al modello. Il sesto capitolo
presenta le conclusioni.

2. Il Percorso Temporale e Politico dell’Iniziativa

Nel febbraio 2007, il summit italo-spagnolo di Ibiza defini-
sce l’obiettivo della creazione di un’Agenzia per il finanziamen-
to di piccole, medie e micro imprese dei Paesi della riva sud del
Mediterraneo. In quell’occasione, i Primi Ministri di Italia e
Spagna – Prodi e Zapatero – danno mandato ai rispettivi Mini-
stri dell’Economia e delle Finanze di realizzare il progetto.

Nel corso dell’Ecofin Europmed del settembre 2007, Italia
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e Spagna presentano il progetto di creare un’Agenzia diretta a
favorire lo sviluppo del settore privato nei c.d. Paesi Partner del
Mediterraneo (PPM).

I Ministeri dell’Economia e delle Finanze (MEF) di Italia e
Spagna collaborano attivamente per sviluppare il progetto del-
l’Agenzia. All’inizio del 2008, è predisposto un documento in-
troduttivo sulle problematiche del settore privato e in particola-
re delle piccole, medie e micro imprese nei Paesi del sud del Me-
diterraneo. Sono inizialmente individuati quattro Paesi partner
beneficiari dell’iniziativa: Algeria, Egitto, Marocco e Tunisia.

Nella fase preparatoria, alla fine del 2007, Italia e Spagna svol-
gono un cruciale ruolo di leadership, impartendo un’accelerazione
ai lavori e organizzando una riunione internazionale tra i Ministe-
ri dell’Economia e delle Finanze di sei Paesi (Algeria, Egitto, Ita-
lia, Marocco, Spagna, e Tunisia) che si tiene a Roma, il 18 febbraio
del 2008. La riunione costituisce il lancio del progetto per la crea-
zione dell’Agenzia. In tale occasione, i partecipanti discutono il
documento introduttivo, sostengono l’iniziativa di favorire lo svi-
luppo del settore privato e delle imprese e costituiscono un Grup-
po di Lavoro di funzionari dei sei Paesi2 per individuare in manie-
ra più specifica le carenze del finanziamento a piccole, medie e mi-
cro imprese e gli strumenti per sopperire a tali carenze. A tale fi-
ne, funzionari del MEF italiano e di quello spagnolo visitano, nei
mesi di marzo e aprile, i quattro Paesi beneficiari per predisporre
uno studio diagnostico dei bisogni e presentare proposte. Con il
sostegno di ciascuno dei quattro Paesi, i funzionari italiani e spa-
gnoli – con l’assistenza di Ministeri, enti, istituzioni e organizzazio-
ni locali – identificano bisogni, gap e interessi nel settore del finan-
ziamento alle piccole, medie e micro imprese in ciascuno dei Pae-
si del Mediterraneo che hanno sostenuto l’iniziativa. Nei mesi di
maggio e giugno, il Gruppo di Lavoro elabora il documento dia-
gnostico preliminare, dove sono indicate le carenze dei finanzia-
menti alle piccole, medie e micro imprese nei quattro Paesi, i biso-
gni e gli interventi specifici da intraprendere.

L’Agenzia per il Mediterraneo è rilanciata nel corso del

2 Andrea Coppola e Pietro Masci per l’Italia; Carmen Lain Velenzuela e
Alicia Varela per la Spagna.



Consiglio Ecofin del 14 maggio 2008. In tale occasione, i Mini-
steri dell’Economia e delle Finanze italiano e spagnolo riferisco-
no sullo stato dei lavori per la costituzione dell’Agenzia, distri-
buiscono una versione ridotta del diagnostico e annunciano la
riunione tecnica conclusiva, in giugno, a Barcellona, per defini-
re un documento finale per la costituzione dell’Agenzia. Tutti i
Paesi della Comunità sono invitati all’evento.

Il 28 maggio, a margine della riunione dell’Investment Faci-
lity Committee (IFC) della BEI, i rappresentanti italiani e spagno-
li incontrano funzionari francesi per discutere, a livello tecnico,
i lavori dell’Agenzia. I francesi mostrano apprezzamento e inte-
resse per il progetto e dichiarano il sostegno per la costituzione
dell’Agenzia. I francesi confermano che l’Agenzia potrà essere
parte della più ampia iniziativa dell’Unione per il Mediterraneo
(UPM) che il Presidente Sarkozy aveva lanciato alla fine del 2007.

Il lavoro tecnico del Gruppo di Lavoro si conclude con la
riunione di Barcellona del 30 giugno 2008, che costituisce l’oc-
casione per la presentazione del documento. I vari partecipanti
avanzano alcuni commenti da inserire nel c.d. diagnostico fina-
le. A conclusione della riunione di Barcellona, il processo passa
dalla fase diagnostica a quella della realizzazione e dell’acquisi-
zione del sostegno politico, e si sposta in sede di Comunità Eu-
ropea. L’Agenzia è aperta alla partecipazione di altri Paesi mem-
bri della Comunità (ad esempio, Francia, Grecia e Portogallo) e
del Mediterraneo (Libano, Siria, Territori Palestinesi e Israele).

Il progetto dell’Agenzia per il Mediterraneo rientra nel-
l’ambito del Partenariato Euro Mediterraneo (Processo di Bar-
cellona). Inoltre, con il sostegno del Ministero degli Affari Este-
ri, il progetto diventa parte integrante e costituisce uno dei pro-
getti – sotto il nome di Mediterranean Business Development Ini-
tiative (MDBI) – dell’iniziativa dell’Unione per il Mediterraneo
(UPM), formalmente lanciata il 13-14 luglio dal Presidente
Sarkozy.

Le ragioni del passaggio dal concetto di Agenzia, origina-
riamente usato nel comunicato del vertice di Ibiza, a quello più
ampio di Mediterranean Business Development Initiative (MDBI)
sono sostanzialmente due.

Il diagnostico finale del Gruppo di Lavoro guidato da Ita-
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lia e Spagna ha evidenziato che l’Agenzia costituisce uno degli
strumenti – una delle opzioni di policy – per migliorare l’acces-
so al credito, ma che vi possono essere soluzioni diverse. Inol-
tre, il diagnostico conferma che le necessità per i Paesi del sud
del Mediterraneo sono ben più ampie e riguardano, oltre il fi-
nanziamento, l’ampiezza e profondità del mercato, l’integrazio-
ne tra Paesi della riva sud del Mediterraneo e tra questi e i Pae-
si europei, la produttività, il ruolo degli investimenti diretti. Ta-
li aspetti sono esaminati da varie ricerche e in particolare da Ani-
ma Investment Network.

Peraltro, nel corso dei negoziati per i progetti da includere
nell’Unione per il Mediterraneo, emerge la riluttanza dei Paesi
del Nord-Europa a costituire nuovi organismi e a sostenere fi-
nanziariamente la creazione dell’Agenzia.

In tale contesto, la dizione MDBI costituisce un compromes-
so accettabile. Nelle discussioni e negoziati in sede comunitaria,
si fa pertanto riferimento alla creazione di un’Entità che rispon-
da ai bisogni di accesso delle imprese al finanziamento. Rag-
giungere un accordo sull’Agenzia è molto difficile, dato il com-
plesso processo politico in ambito europeo, lo scarso interesse
manifestato da vari attori e che l’attenzione dei Ministri dell’E-
conomia e delle Finanze è spostata sulla crisi.

Il documento prodotto – pur con la riluttanza dei Paesi del
Nord-Europa che ottengono d’inserire che il progetto per l’A-
genzia è di natura bilaterale e che il suo finanziamento è su ba-
se volontaria – riceve l’incoraggiamento dei Ministri economici
e finanziari dell’Unione del Mediterraneo (Ecofin UPM del no-
vembre 2008).

In effetti, dopo Barcellona, si procede a piccoli passi. Dopo
lunghe discussioni e negoziati con gli altri partner europei, il FE-
MIP – Facility for Euro-Mediterranean Investment and Partner-
ship, strumento della Banca Europea degli Investimenti (BEI)
per operare nel Mediterraneo, finanziato da contributi dei Pae-
si membri e della stessa BEI – decide, nel giugno 2009, di finan-
ziare lo studio di fattibilità del progetto MDBI. La richiesta a
esperti indipendenti è verificare la fattibilità della costituzione
di un’iniziativa per il Mediterraneo. Lo studio di esperti deve va-
lidare i documenti del Gruppo di Lavoro – e soprattutto il dia-
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gnostico finale – e in caso positivo formulare i modi più oppor-
tuni attraverso i quali si possono realizzare le attività proposte.
Gli esperti basano lo studio sui documenti prodotti dal Gruppo
di Lavoro, sulla letteratura in tema d’impresa e finanza, su vari
studi – tra gli altri, ad esempio, i c.d. Financial Sector Assessment
Program (FSAP) della Banca Mondiale e del Fondo Monetario –
relativi al finanziamento delle imprese nei paesi del Mediterra-
neo, e a visite e interviste nei Paesi con operatori e policy maker.

Il rapporto degli esperti del FEMIP – presentato nel dicembre
2009 – conferma la validità tecnica del documento introduttivo e
del diagnostico finale che il Gruppo di Lavoro diretto dai funzio-
nari di Italia e Spagna ha prodotto; il valore innovativo e il timing
della proposta di creare un’Agenzia che promuova lo sviluppo del
settore privato e delle imprese nel Mediterraneo. Il Rapporto è al-
tresì complementare al diagnostico e alle conclusioni del Gruppo
di Lavoro. Ad esempio, il Rapporto rileva la necessità di porre at-
tenzione al ruolo della donna; suggerisce che organismi privati sia-
no incaricati di realizzare il progetto con un intervento dello Stato
limitato, considerate le distorsioni che i programmi governativi in-
troducono (ad esempio ripianamento dei debiti). In una prospet-
tiva più ampia e strategica, al di là degli aspetti finanziari, il Rap-
porto rileva l’opportunità di sviluppare partnership tra imprese eu-
ropee e imprese dei Paesi del sud del Mediterraneo.

Il Rapporto stima che le risorse finanziarie necessarie per i
Paesi del Mediterraneo (non solo i quattro Paesi) sono pari a 2
milioni di euro per il periodo 2010-2012.

Sotto il profilo della realizzazione della proposta, il Rappor-
to presenta un piano finanziario per 10 anni e riconosce le diffi-
coltà politiche di creare un nuovo organismo. Gli esperti pre-
sentano tre opzioni:

a. creazione di un’Agenzia per gestire e finanziare progetti (ri-
tenuta politicamente poco fattibile nel breve periodo);

b. costituzione di un’entità più piccola decentralizzata con la
creazione di un fondo rotativo; e

c. miglioramento del sistema del FEMIP con un maggior coin-
volgimento dei Paesi beneficiari.
In ognuna delle opzioni, il Rapporto propone sostanzialmen-
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te la costituzione di un organismo che si occupi della parte strate-
gica; un Comitato per l’approvazione delle operazioni; ed entità lo-
cali in ciascun Paese che servono a sviluppare i contatti con le
realtà locali per le singole operazioni. Sostanzialmente le tre opzio-
ni rappresentano diverse policy che permettono di dare una rispo-
sta al problema delle necessità di finanziamento delle imprese nel
Mediterraneo. La prima opzione corrisponde alla creazione del-
l’Agenzia, mentre le altre due sono più riduttive e si possono far
rientrare nel concetto più ampio di MDBI.

Tuttavia, il dibattito in sede FEMIP continua a mostrare la di-
visione tra Paesi a favore dell’iniziativa (Italia, Spagna e Francia)
e Paesi del Nord-Europa – guidati dalla Germania – che avver-
sano la partecipazione della Comunità Europea e della BEI in ta-
le area geografica e in tale settore.

Con una decisione che rinvia l’accordo politico, si concor-
da che gli esperti dovranno completare l’analisi con altri Paesi
del Mediterraneo non inclusi nel diagnostico del Gruppo di La-
voro (ad esempio, Giordania, Libano, Siria). Il nuovo Rappor-
to dovrà essere presentato, a marzo 2010, al Comitato FEMIP e
all’assemblea dei donatori.

Inoltre, gli esperti dovranno espandere i temi della gover-
nance, il piano d’impresa dell’iniziativa, specificando più in det-
taglio modalità operative, struttura organizzativa ed esigenze fi-
nanziarie. Importante novità politica, alla fine del 2009, Italia e
Francia, a livello di Ministri dell’Economia e delle Finanze, nel
contesto dell’espansione dell’attività della BEI verso la Russia,
chiedono di bilanciare gli interventi della BEI all’esterno dei Pae-
si Europei, con particolare attenzione al Mediterraneo.

3. Teoria, Diagnosi, Obiettivi, Strumenti, Principi e Interventi

Aspetti Teorici

La teoria economica è che le piccole, medie e micro impre-
se – la culla dell’imprenditore e dell’innovatore – costituiscono
la base per la crescita economica dei Paesi industrializzati. Tale
potenziale innovativo e produttivo si può realizzare solo se l’im-
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prenditore ha accesso al finanziamento di modo che possa uti-
lizzare le risorse necessarie per realizzare il suo potenziale inno-
vativo, rendere concreti i suoi progetti e favorire lo sviluppo
economico (Schumpeter, 1934). In proposito, la ricerca è ampia
con particolare riferimento alla creative distruction di Schumpe-
ter (1975, pp. 82-85) e alla productive entrepreneurship di Bau-
mol (1990, p. 894).

Diversi studi empirici confermano la necessità di un effica-
ce sistema di finanziamento per piccole, medie e micro imprese
nei Paesi in via di sviluppo in generale e in quelli del Mediterra-
neo in particolare (vedi bibliografia, inclusi i c.d. FSAP della Ban-
ca Mondiale e del Fondo Monetario Internazionale; altri studi
della Banca Mondiale e del Fondo Monetario Internazionale,
Al-Atrash and Yousef, 2000; Hakura, 2004; Nabli 2006; Nasha-
shibi 2002; Sahar, 2008; World Bank 2005, 2006, 2007).

Diagnosi

I quattro Paesi esaminati – Algeria, Egitto, Marocco e Tu-
nisia – presentano caratteristiche diverse, ma elementi comuni
che variano d’intensità a secondo dei Paesi, e che sono intima-
mente collegati: ristrettezza del mercato; scarsa produttività; e
difficile accesso al finanziamento.

L’insufficienza di ciascuno dei mercati locali e la mancanza
di un mercato regionale non favoriscono la crescita delle impre-
se e riducono il potenziale d’investimenti diretti. In tale situa-
zione si assiste a fenomeni di emigrazione di capitale umano ed
esportazione di capitale finanziario – che l’influsso d’investi-
menti diretti non ha sostanzialmente modificato – soprattutto
verso i Paesi del nord che riducano la disponibilità dei fattori
produttivi e limitano la produttività.

Esistono distanze significative tra la produttività nei Paesi
del sud del Mediterraneo e quella dei Paesi dell’Unione Euro-
pea e della Cina, soprattutto per quanto riguarda il lavoro alta-
mente qualificato.

Il sistema finanziario, sostanzialmente quello bancario, no-
nostante le riforme intraprese nei vari Paesi, finanzia principal-
mente i deficit pubblici e non dirige risorse finanziarie a impre-

95



se, sopratutto quelle più innovative, e pertanto non sostiene gli
incrementi di produttività e la crescita economica. L’utilizzo del-
la moneta locale, soprattutto a medio e lungo termine, è presso-
ché inesistente e ciò penalizza il risparmio, che è sostanzialmen-
te tenuto in depositi bancari. Il livello del debito pubblico è ele-
vato (Rapporto Debito/Pil pari a 105 per cento per l’Egitto, ol-
tre il 60 per cento per Marocco e Tunisia; CIA FactBook); il si-
stema bancario è in gran parte chiamato a finanziare lo Stato e
in misura marginale le imprese.

Le piccole, medie e micro imprese rappresentano il 99 per
cento delle imprese nel Mediterraneo e offrono i due terzi dei po-
sti di lavoro (Sous, 2003). Normalmente, i finanziamenti sono in-
fluenzati da scelte politiche e dal ruolo della banca pubblica, sog-
getti a garanzie, soprattutto patrimoniali e immobiliari e con scar-
sa considerazione della bontà e cash flow del progetto. Pertanto,
l’accesso ai finanziamenti è limitato e non permette a piccole e me-
die imprese e a imprenditori di affermarsi. Le sofferenze bancarie
sono elevate (oltre il 10 per cento in Tunisia e attorno al 25 per cen-
to in Egitto e Marocco; Almeras, 2009).

Il finanziamento bancario rappresenta la più importante fon-
te di finanziamento esterno, 12 per cento, il più basso del mondo,
mentre l’autofinanziamento supera il 75 per cento (World Bank,
2006). Inoltre, l’eccesso di liquidità delle banche è elevato, ma non
si dirige alle piccole e medie imprese. Il sistema è caratterizzato da
asimmetrie informative e scarsa trasparenza da parte delle impre-
se (contabilità doppia e non certificata) che non hanno incentivi a
fornire informazioni per motivi impositivi e dato lo scarso ricorso
al credito bancario. Il settore informale è stimato per alcuni Paesi
(Egitto, Marocco) fino al 20 per cento del pil (Almeras 2009;
World Bank, 2006, 2007a).

Il rapporto credito disponibile/pil – misura del grado di svi-
luppo e della capacità di intermediare di un sistema finanziario
– è pari a circa il 65 per cento in Egitto, Marocco e Tunisia e a
circa il 12 per cento in Algeria (World Bank, 2007a). La micro
finanza è poco sviluppata, ad eccezione del Marocco; l’usura è
elevata con tassi d’interesse per il consumo e per il micro credi-
to che arrivano al 50 per cento (Almeras, 2009).

Il mercato della Borsa è poco evoluto (capitalizzazione at-
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torno al 70 per cento per Egitto e Marocco), e pressoché ine-
sistente in Algeria e Tunisia (CIA Factbook). Ciò è determi-
nato dal dominio del settore bancario, dalla mancanza d’inve-
stitori istituzionali (fondi pensione e compagnie d’assicura-
zione) e dall’inesistenza di condizioni (ad esempio un merca-
to regionale, regime fiscale favorevole) che permettano alle
imprese di crescere.

In tali circostanze è molto difficile che emerga una cultura
del credito e dell’utilizzo efficiente delle risorse.

A seguito della crisi finanziaria del 2008, la situazione peg-
giora per la riduzione di entrate di capitali e investimenti diret-
ti, e la caduta delle rimesse degli emigranti.

In definitiva, la regione si trova di fronte alla sfida di crea-
re da 30 a 40 milioni di posti di lavoro prima del 2020 allo sco-
po di mantenere gli attuali livelli di disoccupazione (Sous,
2003). Peraltro, nei quattro Paesi della riva sud del Mediterra-
neo esaminati, vi sono settori e imprenditori che introducono
innovazioni e che sono all’avanguardia tecnologica, produtti-
va e organizzativa. S’individuano sostanzialmente due tipi di
attività che caratterizzano il settore delle imprese: imprese in-
novative che contribuiscono alla crescita economica (GGA) e
imprese c.d. «replicative» che generano reddito (IGA) (vedi fi-
gura 1) (Acs et al., 2004).

L’analisi e comprensione di questa ripartizione, che si ri-
trova con diverse modulazioni in ogni economia, e che rappre-
senta in un certo senso l’estensione delle intuizioni di Schum-
peter, è fondamentale per definire efficaci interventi pubblici
di sostegno.

La diagnosi del Gruppo di Lavoro conferma in modo spe-
cifico e analitico il problema dell’accesso al credito e propone la
costituzione di un’Agenzia con una visione strategica e con il
compito di permettere accesso al credito a micro, piccole a e me-
die imprese attraverso interventi e strumenti aggiuntivi. La pro-
posta sottolinea inoltre l’importanza della partecipazione dei
Paesi recipienti, condizione necessaria e sufficiente per il suc-
cesso di programmi di sviluppo.
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Figura 1
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Obiettivi

L’Agenzia intende sopperire alle carenze dei mercati finanzia-
ri locali, i quali, nonostante l’abbondante liquidità, non garantisco-
no ai soggetti imprenditoriali i finanziamenti necessari. In tal sen-
so, l’obiettivo è di rimuovere gli ostacoli – derivanti dal sistema fi-
nanziario – che limitano l’accesso al finanziamento per piccole, me-
die e micro imprese e promuovere la crescita economica e sociale.
Il miglioramento del sistema di accesso al finanziamento migliora
altresì gli incentivi dei cittadini dei Paesi della riva sud del Medi-
terraneo – che per varie ragioni emigrano, risiedono e lavorano al-
l’estero – di rientrare nel loro Paese e mettere a frutto le conoscen-
ze e esperienze acquisite con benefici per le economie locali.

In sintesi, sostenere l’attività di micro, piccole e medie im-
prese nel Mediterraneo, significa:

• promuovere lo sviluppo del mercato finanziario;
• facilitare la crescita economica;
• creare posti di lavoro;
• aumentare il benessere.



99

Figura 2
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L’Agenzia potrà svolgere altresì una fondamentale funzione
di valutazione e realizzazione di politiche pubbliche a carattere
nazionale e regionale per tutta l’area del Mediterraneo. Nel sop-
perire efficacemente alle mancanze del mercato, l’Agenzia potrà
fornire una visione strategica delle politiche di sostegno alle pic-
cole, medie e micro imprese che esercitano un ruolo trainante
nell’economia. All’interno di questo disegno strategico, si po-
tranno intercambiare esperienze e le c.d. best practices tra la
sponda nord e quella del sud del Mediterraneo, ma anche svi-
luppare relazioni tra i Paesi della sponda sud del Mediterraneo
che sono allo stato molto ridotte.

In prospettiva, l’Agenzia può contribuire efficacemente a
trovare un equilibrio tra iniziative a sostegno di attività genera-
trici di reddito – tendenzialmente le attività dei micro impren-
ditori – e iniziative a sostegno d’innovazione e crescita, che ten-
denzialmente riguardano le piccole e medie imprese (come in-
dica la figura 1).

La figura 2 identifica gli interventi in relazione al tipo d’impre-
se esistenti nei Paesi della riva sud del Mediterraneo; costituisce il
quadro di riferimento per le attività dell’Agenzia e per valutare la
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funzione strategica della stessa. Gli interventi di sostegno dovran-
no prevalentemente concentrarsi nelle imprese maggiormente in-
novative e che presentano profili di rischio elevati (ad esempio, le
imprese nei settori tecnologici che costituiscono i c.d. start up, che
sono nella parte alta della figura). Nello stesso tempo, l’Agenzia
potrà facilitare l’accesso al credito di micro imprenditori (la parte
bassa della figura) la cui domanda di finanziamenti è largamente
insoddisfatta. La parte centrale della figura riguarda le imprese più
tradizionali e consolidate e la cui domanda di credito è parzial-
mente soddisfatta dall’esistente sistema finanziario. Questo tipo
d’imprese dovranno essere incoraggiate a crescere, acquisire dina-
mismo e capacità innovativa e salire al livello superiore.

In definitiva, l’Agenzia costituisce un progetto che opera in
molteplici ambiti e si configura come tappa rilevante per lo svi-
luppo economico e l’integrazione3. La costituzione di un’Agen-
zia per il Mediterraneo ha una valenza economica – finanziaria
(sviluppo di un sistema finanziario più accessibile, crescita eco-
nomica del Mediterraneo), sociale (riduzione della povertà e
dell’immigrazione), di politica internazionale (diminuzione di
conflitti tra Paesi del Mediterraneo) e di coordinamento strate-
gico di politiche pubbliche. Naturalmente, nel corso di realizza-
zione dell’iniziativa sarà possibile identificare ulteriori interven-
ti (ad esempio l’educazione per imprenditorialità, il ruolo delle
rimesse, l’assicurazione, la raccolta di dati).

Principi

La realizzazione dell’Agenzia per il Mediterraneo si fonda
su tre principi fondamentali:

Co-Ownership (politica e operativa): i Paesi beneficiari par-
tecipano al capitale dell’Agenzia e alla definizione di linee stra-
tegiche e operative.

Orientamento di mercato: specifici progetti e operazioni in-
tendono essere finanziati in conformità a criteri di mercato, va-
le a dire competitività ed efficienza.

3 L’integrazione riguarda altri Paesi del Mediterraneo (europei e non) in-
clusi quelli che si affacciano sull’Adriatico e sullo Ionio.



Addizionalità: progetti e operazioni dovranno avere un con-
tenuto di addizionalità e fornire un contributo non-sostitutivo
di quello che esiste e funziona efficacemente.

L’elemento più qualificante dell’Agenzia è il principio del-
la co-ownership tra i Paesi della riva nord e della riva sud del Me-
diterraneo. La co-ownership ha un duplice ruolo: politico nel
senso che i Paesi beneficiari contribuiscono finanziariamente al
capitale dell’Agenzia, partecipano alle decisioni strategiche e di
policy dell’Agenzia; e operativo nel senso che progetti e opera-
zioni nascono e si definiscono con la partecipazione dei Paesi
beneficiari. In proposito, un aspetto qualificante dell’Agenzia è
di costituire «filiali» in ogni Paese della riva sud del Mediterra-
neo. Tali sedi avranno capacità operativa di proporre progetti e
programmi e di valutarne l’economicità. Il tema della co-owner-
ship è direttamente collegato a quello della governance e della
struttura (pubblica, privata, o mista) che l’Agenzia (o la MDBI o
comunque l’Entità) dovranno avere. Il documento del Gruppo
di Lavoro non approfondisce questo tema, eminentemente po-
litico. Tuttavia, si ritiene che la struttura dell’Agenzia (o MDBI)
potrà orientarsi attorno a forme miste di partecipazione pubbli-
ca e privata.

A proposito della co-ownership, la redazione del documen-
to finale del Gruppo di Lavoro costituisce un esempio in tal sen-
so. Infatti, funzionari italiani e spagnoli hanno lavorato, congiun-
tamente con funzionari di Algeria, Egitto, Tunisia e Marocco, per
un’analisi del mercato al fine di identificare gap e definire attività,
strumenti e funzioni da sviluppare in modo da ampliare e facili-
tare l’accesso al credito per piccole, medie e micro imprese.

Interventi

I principali interventi identificati nello studio diagnostico
sono:
• generare la legislazione e la pratica per l’uso diffuso dei c.d.

collaterals (Fleisig et al., 2006);
• introdurre schemi di garanzia del credito che permettano

l’accesso al credito bancario per piccole e medie imprese;
• sviluppare fonti alternative di finanziamento che consentano

101



ai progetti più rischiosi di essere realizzati, come: Lea sing and
factoring
Investimenti in capitale di rischio attraverso il finanziamen-
to del    c.d. venture capital;

• sostenere le istituzioni di micro finanza (le c.d. Micro Finan-
ce Institutions, MFI) e consentire l’accesso anche al capitale
privato;

• promuovere lo sviluppo del sistema di assicurazione in par-
ticolare nel settore dei micro imprenditori (la c.d. micro as-
sicurazione);

• fornire assistenza tecnica.

Strumenti

L’Agenzia è diretta a creare strumenti finanziari e forme di
assistenza tecnica che siano complementari e sinergici a quelli
esistenti e funzionanti, evitando duplicazioni operative e la crea-
zione di nuove entità burocratiche. L’Agenzia intende essere
agile, efficiente, flessibile, e a basso costo.

Gli strumenti più importanti da introdurre o migliorare sono:
• schemi di garanzie di credito (finora utilizzate solo a favore

di clienti conosciuti, con garanzie personali e collegamenti
politici);

• sistemi per raccogliere fondi per finanziare il c.d. venture ca-
pital (finora scarsamente utilizzato);

• meccanismi per il rifinanziamento delle Micro Finance In-
stitutions (MFI) (si stima che i micro imprenditori nei quat-
tro Paesi e soprattutto in Egitto ottengano risorse pari al 5
per cento di quelle necessarie (Aga Khan, Agency for Mi-
cro finance, 2008);

• programmi di assistenza tecnica soprattutto per la micro
impresa, per la valutazione del rischio, trasparenza e intro-
duzione dell’assicurazione;

• progetti per la creazione e il sostegno ai c.d. credit bureaux
che hanno anche la funzione di migliorare una cultura del
credito.
Dal punto di vista dei comparti del sistema finanziario, gli

strumenti si possono raggruppare come segue:
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• Finanziamento bancario:
schemi di garanzia;
finanziamenti in valuta locale;
assistenza tecnica.

• Finanziamento non bancario:
sostegno per lo sviluppo del mercato locale dei capitali, so-
pratutto per medie imprese;
fondi diretti per operazioni di venture capital;
assistenza tecnica.

• Microfinanza:
rifinanziamento delle MFI;
strumenti innovativi come la micro assicurazione;
assistenza tecnica.
Questi interventi potranno portare a migliorare il quadro isti-

tuzionale essenziale per lo sviluppo sostenibile e dare l’avvio a ul-
teriori miglioramenti. La tavola 1 ripropone i tipi d’intervento per
ciascun Paese.
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4. La Politica Economica dell’Iniziativa per il Mediterraneo

In materia di piccole, medie e micro imprese, la costituzio-
ne dell’Agenzia o l’avvio della MDBI può avere importanti rica-
dute politiche, economiche e sociali per l’Europa, per l’Italia e
per tutti i Paesi del Mediterraneo. Vi sono pertanto vari gruppi
che possono trarre benefici o essere penalizzati dall’Iniziativa.

Gli aspetti di politica economica più rilevanti sono quelli ri-
guardanti la Comunità Europea. Infatti, al termine del processo
tecnico per la definizione della policy, la proposta dell’Agenzia
ha preso la strada della Comunità e della BEI nel cui ambito va-
ri Paesi non sono favorevoli alla creazione dell’Agenzia. L’oppo-
sizione principale all’Agenzia e più in generale alla MDBI è quel-
la della Germania, che richiama attorno a sé altri Paesi europei
tra cui i c.d. Paesi nordici. Tale opposizione si fonda su tre con-
siderazioni.

La prima è che, in una situazione di crisi finanziaria, con no-
tevoli esborsi da parte delle finanze pubbliche, non appare pro-
ponibile la costituzione di un nuovo organismo multilaterale,
come l’Agenzia. La seconda è che per il momento la priorità po-
litica della Germania sono i Paesi dell’est-europeo e non il Me-
diterraneo. Infine, la Germania già opera nell’area del Mediter-
raneo con programmi bilaterali, anche diretti a progetti analo-
ghi a quelli proposti dall’Agenzia e dalla MDBI, sopratutto attra-
verso il KFW, Kreditanstalt für Wiederaufbau, ora Bankengruppe
(gruppo bancario composito).

Per ottenere l’assenso tedesco, è necessaria, da parte italia-
na, spagnola e francese, un’iniziativa politica ai massimi livelli.
Pertanto, è necessaria un’alleanza strategica soprattutto con la
Spagna, un interlocutore privilegiato soprattutto nel Mediterra-
neo e un sostenitore dell’Iniziativa.

La Spagna è soddisfatta dell’assegnazione del Segretariato
per l’Unione per il Mediterraneo a Barcellona. Il negoziato per
l’Unione per il Mediterraneo ha determinato delle scelte a favo-
re di alcuni Paesi – tra cui la costituzione del Segretariato a Bar-
cellona e del Centro addestramento e ricerca a Marsiglia – ma
senza dare garanzie all’Italia sulla realizzazione dell’Agenzia e
sull’ubicazione della sede principale in Italia. Nel corso del 6°
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Laboratorio Euro-Mediterraneo (Milano 30 giugno-1 luglio
2008), il Presidente del Consiglio italiano sottolinea come Mila-
no sia il centro delle relazioni economiche e finanziarie con il
Mediterraneo, affermazione che può essere interpretata come
intesa a mettere in discussione il ruolo di Barcellona.

Appare rilevante il ruolo della Francia, in principio favore-
vole all’iniziativa per le imprese, anche se non è nata sotto l’egi-
da francese. La Francia potrà altresì facilitare l’assenso tedesco
(in passato ha cercato, ma senza successo, di superare l’opposi-
zione tedesca all’Iniziativa).

Tali situazioni sono state accentuate dalla drammatica crisi
economica e finanziaria che, dall’agosto 2008, ha colpito i Pae-
si sviluppati e non, ha monopolizzato l’attenzione dei Ministri
economici e finanziari, e ha ridotto l’attenzione politica per l’I-
niziativa del Mediterraneo. Ciò ha comportato una scarsa pres-
sione esercitata dai Paesi europei interessati sugli altri Paesi eu-
ropei e sui partner della riva sud del Mediterraneo. A quest’ul-
timo proposito, le controparti politiche nei Paesi mediterranei
sono i Ministeri dell’Economia e Finanze e i Ministeri dello Svi-
luppo, e i potenziali beneficiari (associazioni di categorie, im-
prenditori, banche, agenzie di sviluppo, associazioni non gover-
native) cui sarebbe importante far comprendere la rilevanza del-
l’iniziativa. Tutto ciò indebolisce la posizione a difesa dell’Agen-
zia e della MDBI nell’ambito della Comunità Europea.

La scarsa attenzione alla politica economica in ambito co-
munitario ha portato a trascurare di convogliare, in Italia, inte-
ressi attorno al progetto dell’Agenzia, anche per timore di crea-
re eccessive aspettative. In tal senso, gli attori principali sono: il
Ministero degli Affari Esteri e la Presidenza del Consiglio (MAE,
PDC) – favorevoli all’Agenzia per motivi di politica internaziona-
le e di pacificazione dell’area; il Ministero dello Sviluppo econo-
mico, l’Istituto per la Promozione Industriale (IPI) e l’Istituto
Commercio Estero (ICE), favorevoli dato il tessuto produttivo
italiano; l’ABI, Confindustria e associazioni di piccole e medie
imprese, favorevoli considerato che le banche dovrebbero ave-
re un ruolo di rilievo sia per le piccole e medie imprese che per
la micro finanza. Alcuni degli specifici interessi settoriali italia-
ni sono la conoscenza delle varie tecnologie del sistema delle
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piccole e medie imprese, la possibilità di formare joint venture
con controparti locali, di fornire assistenza tecnica e addestra-
mento (anche le università possono svolgere un ruolo in questo
senso).

5. Il Processo di Approvazione delle Politiche Pubbliche

La questione principale di quest’articolo è verificare in che
misura il processo internazionale per la costituzione dell’Agen-
zia e della MDBI segue il modello di Kingdon (2002) degli stream
studiati per l’adozione di politiche pubbliche nel sistema degli
Stati Uniti (vedi box 1).

Il modello di Kingdon identifica, per l’adozione di politi-
che pubbliche e di cambiamenti, tre distinti processi (stream):
problem, policy e politics. Non esiste una priorità, o sequenza,
tra i tre processi (come nel caso del modello razionale per fa-
si, Simon 1979; Scott, 2000) che possono evolvere in modo in-
dipendente e non simultaneo. I tre processi hanno una propria
logica e nel momento in cui si verificano le c.d. opportunità di
approvazione – policy windows of opportunity, brevi opportu-
nità, che si aprono e si chiudono – si realizzano le condizioni
politiche per il c.d. allineamento tra i tre processi, e conse-
guentemente la policy e il cambiamento possono essere adot-
tati. I processi sono tutti necessari – nessun è di per sé decisi-
vo per l’approvazione. Il meccanismo dei processi e del loro al-
lineamento non è lasciato al caso, i c.d. policy entrepreneur – i
champion – giocano un ruolo decisivo nel facilitare la coinci-
denza dei processi per arrivare all’approvazione politica della
policy. Per il modello di Kingdon, il processo di adozione di
una policy e di un cambio è complesso e non lineare e richiede
l’impegno di un numero elevato di attori. Secondo Kingdon, i
partecipanti visibili – politici, commentatori, partiti politici –
determinano l’agenda (vale a dire la lista di argomenti alla qua-
le i funzionari e i politici pongono l’attenzione in ogni certo pe-
riodo), mentre i partecipanti invisibili - ricercatori, analisti,
burocrati, esperti governativi, personale dell’ufficio – determi-
nano le alternative di policy.
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L’esperienza dell’Agenzia e della MDBI è coerente con il mo-
dello di Kingdon. All’inizio, decisioni politiche (il vertice di Ibi-
za) hanno definito l’agenda e hanno avviato la risoluzione del
problema, che ha una significativa valenza politica, vale a dire lo
sviluppo delle imprese nel Mediterraneo per aiutare a generare
stabilità economica e sociale nella regione con benefici per gli
stessi Paesi del Mediterraneo e per quelli europei (riduzione del-
l’immigrazione, minori tensioni che possono portare a terrori-
smo, rafforzamento degli Stati).

In tale quadro, si giunge alla riunione di Barcellona del 30
giugno 2008 che completa l’istruttoria tecnica del progetto da
parte del Gruppo di Lavoro, la fase di policy che poi può sfocia-
re nella fase realizzativa, politica.

Il c.d. policy stream – sulla base di ricerche teoriche ed em-
piriche – ha un suo sviluppo indipendente per rispondere al
problema dell’accesso delle imprese del Mediterraneo al finan-
ziamento. In tal senso, gli studi e le realizzazioni di Banca Mon-
diale e Fondo Monetario Internazionale sono molto rilevanti.
Per dirla con i precursori Cohen, March, and Olsen (1972, pp.1-
3; 9-13), la proposta dell’Agenzia e quella più ampia della MDBI

possono essere viste come parte del c.d. garbage can, vale a dire
studi, ricerche, proposte attorno all’esigenza di promuovere in-
vestimenti privati (vedi il lavoro del network Anima, Abdelkrim
and Henry, 2008 e 2009) e alla necessità rendere efficace il siste-
ma di accesso al finanziamento per le imprese del Mediterraneo.
Nel caso dell’Agenzia, la teoria e la ricerca empirica costituisco-
no degli input essenziali per il lavoro di policy e aiutano a defi-
nire una proposta concreta. I lavori per l’Agenzia e la MDBI com-
portano poi uno sforzo significativo dell’Amministrazione ita-
liana e del Ministero dell’Economia e Finanze, come degli altri
Paesi; sono caratterizzati da una leadership che avvia i contatti
iniziali, elabora il documento preliminare, definisce le linee gui-
da dei documenti e pone le basi per il diagnostico finale del
Gruppo di Lavoro. Inoltre, il lavoro sull’Agenzia si muove in pa-
rallelo alla partecipazione italiana e spagnola al programma del-
l’OCSE per lo sviluppo dei mercati finanziari nel Mediterraneo,
vale a dire il Gruppo MENA-OCSE sulla politica per le PMI (picco-
le e medie imprese), Imprenditorialità e Sviluppo del Capitale
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Umano. L’Italia assicura la vice Presidenza del Gruppo MENA-
OCSE nella riunione di apertura di Barcellona del giugno 2009 e
nella riunione conclusiva in ottobre a Parigi e ottiene riconosci-
mento e visibilità.

L’esperienza dell’Agenzia conferma il modello di Kingdon
che problem, policy and politics possono svilupparsi con modalità
e tempi distinti, come stream paralleli. Si conferma altresì che i
cambi di policy avvengono normalmente in forma incrementale
(attraverso piccoli cambi adottati nel corso del tempo, Lindblom,
1959) e i c.d. big bang si realizzano quando gli stream del proble-
ma da risolvere, della policy idonea e del processo politico conver-
gono e determinano l’adozione della policy e il cambio strutturale.
L’esperienza prova altresì che la c.d. opportunità di approvazione
(the windows of opportunity) dura poco e può svanire rapidamen-
te. L’esperienza dell’Agenzia e della MDBI conferma la validità del
modello di Kingdon secondo il quale l’approvazione di policy e di
cambi avviene quando c’è convergenza tra un problema, soluzio-
ni di politiche pubbliche (policies) che hanno raggiunto uno stato
di maturazione e sono pronte a essere applicate, ed esiste un ac-
cordo politico (vedi figura 3).

La figura 3 indica i tre stream del modello di Kingdon ap-
plicati al caso della costituzione dell’Agenzia.

Figura 3
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Box 1

Kingdon’s model focuses more on the flow and timing of policy
action than on its component steps and it is extremely useful in
understanding the complexities and realities of policy-making.
In his model, Kingdon emphasizes three streams: the problem
stream, the policy stream, and the political stream, which move
independently through the policy system. 
• The stream of problems. The rationale behind this stream is

that a given situation has to be identified and explicitly for-
mulated as a problem for it to bear the slightest chance of
being transformed into a policy. Indeed, a situation that is
not defined as a problem, and for which alternatives are ne-
ver envisaged or proposed, will never be converted into a
policy issue. 

• The stream of policies. The second stream used to explain
how an issue rises or falls on an agenda has to do with the
stream of policies. This stream is concerned with the formu-
lation of policy alternatives and proposals. An extremely
important aspect of this model is the belief that such pro-
posals and solutions may not initially built to resolve given
problems, and they may float in search of problems to whi-
ch they can be tied. 

• The stream of politics. Although they take place indepen-
dently from the other two streams, political events, such
as an impending election or a change in government, can
lead a given topic and policy to be included or excluded
from the agenda. Indeed, the dynamic and special needs
created by a political event may move the agenda around.

The model contradicts the rational approach to decision-
making, i.e., policies are not the product of rational actions, be-
cause policy actors rarely evaluate many alternatives for action
and do not compare them systematically.

From:http://www.metagora.org/training/encyclopedia/stream
s.html#90th
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Tuttavia, per l’adozione della policy, nel caso dell’Agenzia e
della MDBI, manca un ingrediente fondamentale: l’accordo poli-
tico. In effetti, mentre il problema è evidente, la (o le) policy so-
no disponibili (il lavoro effettuato dal gruppo guidato da Spagna
e Italia), le condizioni politiche non esistono o sono scomparse.
In effetti, le condizioni politiche esistevano al momento della di-
chiarazione di Ibiza del 2007, ma poi l’interesse politico si è af-
fievolito, anzi, si è verificato che l’attenzione e la visibilità politi-
ca sono dirette con urgenza altrove (la crisi economica e finan-
ziaria) ed emergono opposizioni a livello europeo.

La figura 4 delinea in maniera più complessa il percorso –
la road map – dei tre processi e come i vari fattori (ad esempio
la ricerca teorica ed empirica sui temi) interagiscono.

Figura 4
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L’assenza di accordo politico dipende dall’urgenza del pro-
blema e dall’esistenza di problemi alternativi (la crisi finanziaria
toglie tempo, visibilità e attenzione al Mediterraneo), ma anche
dalla circostanza che manca la componente volontaristica che è
la presenza di un champion per la realizzazione dell’Agenzia e
della MDBI. La scarsa attenzione politica si riflette nello scarso



impegno per creare le condizioni a sostegno dell’Agenzia e del-
la MDBI sia in sede comunitaria che in Italia (ad esempio la co-
stituzione di un gruppo di esperti a sostegno dell’iniziativa, il
coordinamento tra Ministeri e sopratutto Ministero dell’Econo-
mia e delle Finanze e Ministero degli Affari Esteri.

6. Conclusioni

Alcune riflessioni finali circa l’applicabilità del modello di
Kingdon (2002); il compimento del processo per la realizzazio-
ne per l’iniziativa a favore delle piccole, medie e micro imprese
nel Mediterraneo; gli aspetti ulteriori operativi e di policy che
potranno essere esaminati una volta raggiunto l’accordo politi-
co; e la possibilità di replicare l’esperienza in altri situazioni.

Quanto al primo punto dell’applicabilità del modello King-
don all’esperienza dell’Agenzia e della MDBI, il presente articolo
ha dimostrato come il modello spiega in gran parte il processo
per la realizzazione di un progetto internazionale con moltepli-
ci forze in campo. L’analisi sull’applicazione del modello King-
don all’esperienza dell’Agenzia e MDBI conferma la necessità che
i tre stream, pur muovendosi in forme indipendenti, trovino una
coincidenza che porta all’applicazione della policy e del cambio.
È altresì interessante sottolineare come al momento politico
debba corrispondere il problema e l’identificazione della solu-
zione (la policy). In effetti, all’inizio di tutto il processo (il sum-
mit di Ibiza) esisteva in larga misura l’accordo politico, ma non
vi era una soluzione pronta da applicare. Successivamente, la so-
luzione di policy è stata identificata, ma è venuto a mancare l’ac-
cordo politico. Pertanto l’esperienza dell’Agenzia e della MDBI

ci indica che l’accordo politico è elemento necessario, ma non
sufficiente all’approvazione della policy.

L’importanza dell’accordo politico ci porta poi al secondo
punto di queste riflessioni finali: la conclusione del processo per
la realizzazione dell’Agenzia e MDBI. Per costituire un’Entità –
Agenzia o MDBI – appare necessario un accordo politico. Tale ac-
cordo non può realizzarsi senza un adeguato intervento volon-
taristico verso i paesi interessati – a livello dell’Unione Europea
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e dei Paesi del sud del Mediterraneo – che faciliti l’emergere del-
l’accordo, che è il pezzo mancante.

A tale proposito, in sede di Unione Europea, è necessaria
un’alleanza strategica (ad esempio nel contesto dell’Economic
and Financial Commitee e dell’Ecofin) tra Italia, Spagna e Fran-
cia diretta a superare le obiezioni politiche di Germania e di al-
tri Paesi, che ritengono l’Agenzia e la MBDI un progetto bilate-
rale e non dell’Unione Europea. Parte integrante di questa stra-
tegia è la capacità di far comprendere a fondo che la crescita
economica del Mediterraneo ha una valenza politica, economi-
ca, commerciale e di sicurezza per tutta l’Europa e non solamen-
te per i Paesi del Mediterraneo. L’instabilità del Mediterraneo,
le migrazioni e il potenziale per l’espansione del terrorismo co-
stituiscono questioni cruciali per tutti i Paesi europei.

A seguito della preliminare conclusione dello studio degli
esperti del FEMIP e in vista dell’ulteriore analisi, occorre – in
coordinamento con spagnoli e altri partner – definire i tempi en-
tro i quali ci si aspetta che il progetto sia completato. In tal sen-
so, è fondamentale un accordo politico strategico con la Spagna,
come pure è importante associare a tale accordo altri Paesi me-
diterranei dell’Unione Europea, come Francia e Grecia.

La recente iniziativa dei Ministri delle Finanze e dell’Econo-
mia di Italia e Francia di richiedere il superamento dello sbilan-
ciamento verso l’est-europeo della BEI e il rafforzamento delle at-
tività e impegni nel Mediterraneo, si muove nella direzione di so-
stenere il progetto dell’Agenzia e della MDBI. Tale passo dei mi-
nistri costituisce un intervento politico inteso a convincere altri
membri della Comunità di destinare risorse al Mediterraneo co-
me una priorità europea per aumentare le opportunità commer-
ciali, ridurre le tensioni e le pressioni migratorie verso l’Europa.

Un ulteriore intervento dovrà essere diretto a sensibilizzare
i Paesi della riva sud del Mediterraneo affinché l’Agenzia e la
MDBI diventino un progetto politicamente importante. I Mini-
stri dell’Economia e delle Finanze europei e dei Paesi del Medi-
terraneo s’incontrano annualmente – nel c.d. Euro-Mediterra-
nean ECOFIN meeting – per rivedere la cooperazione tra le due
parti e definire programmi futuri. Le conclusioni dell’Euro-Me-
diterranean ECOFIN Ministerial Meeting possono preparare il
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piano di cooperazione futuro. In tal senso, è necessario solleci-
tare i Paesi riceventi a richiedere azioni specifiche a favore del-
lo sviluppo del Mediterraneo, incluso l’iniziativa dell’UPM della
Mediterranean Business Development Initiative (MBDI).

Sotto il profilo operativo, è auspicabile che l’Entità abbia una
struttura di tipo misto, con un ruolo significativo del settore pri-
vato, mantenendo indipendenza e capacità analitica. In tal senso,
oltre ai singoli Paesi, la BEI potrà svolgere un ruolo primario nel-
l’Entità. Ciò per una serie di motivi: la BEI già opera nel Mediter-
raneo e potrebbe espandere le proprie operazioni, ma in un con-
testo nel quale i Paesi beneficiari sarebbero azionisti. Inoltre, l’in-
tervento della BEI potrebbe ridurre gli esborsi finanziari da parte
dei singoli Paesi e dei rispettivi Tesori nazionali, anche perché la
BEI ha recentemente ricevuto un elevato aumento di capitale.

L’alleanza con gli attori rilevanti potrà definire un progetto
per la struttura dell’Entità, anche in relazione agli ulteriori ele-
menti che gli esperti forniranno. In aggiunta alle valutazioni po-
litiche circa i partecipanti, occorrerà selezionare, tra le opzioni
di policy che gli esperti hanno presentato, quella, anche minima-
le, diretta a migliorare il funzionamento del sistema finanziario
e a sviluppare sinergie con entità esistenti (come il network Ani-
ma), e che possa evolvere nel tempo in un organismo efficiente
ed efficace. In tale prospettiva, sarebbe utile una Conferenza in-
ternazionale sui temi d’imprenditorialità e finanza nel Mediter-
raneo, che aiuterebbe a ottenere sostegno politico e dell’opinio-
ne pubblica e a dare visibilità all’iniziativa.

Infine, l’esperienza dell’Agenzia e MDBI e l’applicabilità del
modello Kingdon non devono far pensare a una completa gene-
ralizzazione in altri contesti e ambiti. Si tratta pur sempre di stu-
di di caso, la cui generalizzazione è limitata. Però è auspicabile
che tali studi vengano intrapresi in altri contesti e ambiti inter-
nazionali e nazionali. Viene a mente la possibilità di verificare il
modello Kingdon rispetto ai c.d. progetti che prevedono parte-
cipazione pubblica e privata che vengono intrapresi in vari am-
biti nazionali e internazionali. Inoltre, appare interessante appli-
care il modello Kingdon a varie iniziative e progetti che sono in-
trapresi in altri ambiti territoriali, come ad esempio nei Balcani,
o in Estremo Oriente e in Cina.
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Nel presentare EMUNI (la Euro-Mediterranean University),
la questione preliminare è che cosa essa rappresenti nell’univer-
so accademico. Si può rispondere a questa domanda indicando
i seguenti profili fondamentali incarnati da EMUNI:

l’idea di una cooperazione accademica concreta nell’ambi-
to dell’Unione per il Mediterraneo (UPM) al servizio della società
civile, delle comunità locali, dei governi nazionali, del mondo
del lavoro e del mondo della ricerca; 

un’università aperta e volta a collegare comunità di studio-
si (conoscenza);

il progetto di usare i punti di forza delle singole università
per concentrarsi su programmi just in time;

una collaborazione effettiva tra accademia, industria e altre
istituzioni all’interno dell’UPM;

senza reinventare la ruota, assicurarsi tuttavia che ognuno
abbia l’opportunità di usarla per fare passi avanti.

1.Varata formalmente nel giugno del 2008, a partire dal feb-
braio del 2009 EMUNI è stata istituita legalmente come università
post-lauream con diplomi aventi valore per la legge slovena, in
linea con il processo di Bologna. EMUNI è stata fondata da uni-
versità, istituti di ricerca e altre istituzioni accademiche e scien-
tifiche di paesi dell’Unione per il Mediterraneo, per sostenere lo
sviluppo della regione mediterranea e migliorare le relazioni eu-
ro-mediterranee, in linea con gli obiettivi concordati nell’ambi-
to dell’UPM. EMUNI è un’organizzazione internazionale (euro-
mediterranea), con sede in uno dei membri dell’Unione Medi-
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terranea. La sua sede legale è in Slovenia, ma il suo campus è l’in-
tera regione euro-mediterranea.

2. Le attività di EMUNI non devono duplicare né competere
con attività o istituzioni esistenti. Il suo compito è di essere com-
plementare, di ricercare sinergie combinando risorse ed impe-
gnandosi negli ambiti dell’insegnamento post-lauream innovati-
vo e della ricerca avanzata attenta all’impatto.

3. Le attività sono svolte attraverso il suo ampio network di ol-
tre 100 università e organizzazioni, i cosiddetti fondatori e altri
partner. EMUNI può promuovere tra i fondatori centri di ricerca su
argomenti specifici, come l’ambiente mediterraneo, l’eredità cul-
turale euro-mediterranea, il commercio euro-mediterraneo, oppu-
re gruppi di lavoro permanenti per l’informazione circa le sue at-
tività, la diffusione delle sue ricerche, la mobilità e l’organizzazio-
ne delle attività didattiche. Uno degli obiettivi di EMUNI è sostene-
re la creazione di centri di eccellenza nell’area euro-mediterranea.

4. L’attività didattica e di ricerca sviluppata da EMUNI inten-
de basarsi sui bisogni, ciò che è in se stesso il risultato di una fi-
losofia del «listening before lecturing». A tal fine, essa organizza
e prende parte in modo continuativo a sessioni di dialogo, col-
legando autorità di governo, rappresentanti del settore pubbli-
co e privato e del mondo del sapere. Tali sessioni aiuteranno a
formulare priorità e programmi concreti. Esse aiutano altresì a
mobilitare e generare risorse.

5. Coerentemente con questa attenzione ai bisogni, EMUNI

focalizza il suo lavoro innanzitutto sulla ricerca applicata e su at-
tività didattiche post-laurea che siano in grado di promuovere
capacità professionali che siano le più richieste o le più essenzia-
li per lo sviluppo dell’area, lasciando il lavoro più teorico e fon-
damentale nel campo della conoscenza alle istituzioni esistenti
di alta formazione.

6. Parimenti coerente con questa attenzione ai bisogni e al-
l’impatto è l’attingere di EMUNI dalle competenze significative
delle comunità dei suoi membri e dalle risorse esterne all’acca-
demia tradizionale. EMUNI crea gruppi con competenza signifi-
cativa su base virtuale e le diffonde nella regione, cosa alquanto
differente dall’attività delle istituzioni anche di alta formazione
convenzionali.
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7. EMUNI intende sviluppare i suoi propri programmi di ti-
toli post-laurea basati sui bisogni e l’impatto, rispondendo alle
priorità e alle opportunità di finanziamento, ma oltre a ciò in-
tende offrire il patrocinio di EMUNI a programmi per il rilascio
di titoli e attività simili che siano in linea con la sua missione e i
suoi obiettivi. EMUNI intende promuovere attività di blended
learning e i suoi interventi sono di natura inclusiva piuttosto che
esclusiva.

8. Accanto a programmi per il rilascio di titoli e a progetti
di ricerca, EMUNI offre anche corsi brevi, summer school, semi-
nari, conferenze, pubblicazioni e altro, al fine di sostenere la sua
missione ed assicurare impatto effettivo e alta visibilità.

9. Il non avere un campus centrale adeguato per mantenere
e occupare un’ampia comunità accademica, consente ad EMUNI

di essere agile ed efficiente nelle sue operazioni.
La responsabilità per la gestione e la qualità delle sue atti-

vità accademiche spetta al Presidente e al Senato, che è compo-
sto da rappresentanti eletti dai fondatori. La responsabilità del-
la gestione strategica generale e del buon andamento finanzia-
rio spetta ad un corpo di governo indipendente che ha anche il
compito di garantire che EMUNI rimanga un’organizzazione non
politica e culturalmente non di parte. Membri di EMUNI, assie-
me a parlamentari europei di tutti i partiti e ad un gruppo del
Parlamento Euro-Mediterraneo (APEM), controllano due volte
l’anno in una sessione formale l’avanzamento dell’attività di
EMUNI.

10. Lo Stato sloveno sostiene i costi del Segretariato di EMU-
NI e i costi correlativi della sede legale. La Commissione Euro-
pea ha assegnato fondi per attività rilevanti per i suoi obiettivi.
Comunque, EMUNI dipende per le sue azioni da finanziamenti
esterni. La dimensione delle sue azioni ed il loro impatto e visi-
bilità dipendono fortemente dal sostegno degli Stati della regio-
ne euro-mediterranea e dai contributi di società private, ONG e
altri. Nel giugno 2008, il Kuwait fu la prima nazione a fare una
donazione ufficiale (un milione di euro) ad EMUNI per sostener-
ne il lancio. L’Unione Europea, tramite la Direzione Generale
EuropeAid ha anche concesso un contratto di servizio ad EMU-
NI per agire come suo punto di riferimento nel campo dell’alta
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formazione nel Mediterraneo e sostenere la creazione di pro-
grammi post-lauream, di un «research souk» (che quest’anno è
stato ospitato dalla Biblioteca Alessandrina in Egitto), un osser-
vatorio per l’alta formazione e conferenze in tutta la Regione
mediterranea.

I livelli multipli delle operazioni di EMUNI

1. Nel corso del tempo, EMUNI implementerà gli obiettivi in-
dicati in precedenza aggiungendo livelli nuovi di attività alle sue
azioni. Per ogni livello EMUNI definisce scopi concreti, plurien-
nali, quantificati per finalità di progettazione

1. Livello 1: EMUNI offre corsi brevi e summer school a Por-
torose e altrove nella regione euro-mediterranea tramite la rete
dei suoi partner.

2. Livello 2: EMUNI sostiene e promuove pubblicazioni per
diffondere i risultati della ricerca, raccogliere le competenze ed
accrescerne il profilo. Sviluppa una comunità principalmente vir-
tuale di esperti nella regione euro-mediterranea ed oltre.

3. Livello 3: il «marchio» EMUNI è disponibile per corsi sele-
zionati (master) offerti nella regione da istituzioni partner che cor-
rispondano alle aree di priorità di EMUNI e convengano ai suoi cri-
teri.

4. Livello 4: EMUNI si impegna a realizzare e dà il via a ses-
sioni di «ascolto», colloqui e conferenze, così come incontri bi-
laterali ad alto livello, che riuniscano soggetti chiave nell’ambi-
to di aree nodali, per stabilire le priorità necessarie e le oppor-
tunità per l’offerta/distribuzione di servizi.

5. Livello 5: EMUNI traduce i risultati del livello 4 in corsi di
master specificamente definiti.

6. Livello 6: EMUNI traduce i risultati del livello 4 in attività
di ricerca che aspirano ad avere un impatto tangibile.

7. Livello 7: EMUNI offre programmi di dottorato legati alle
attività indicate al livello 6.

8. Livello 8: EMUNI stabilisce un network di anten-
ne/fari/centri di eccellenza nella regione, come MEDADRION.
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EMUNI si concentrerà sui seguenti obiettivi, che sono le aree
di priorità dell’Unione per il Mediterraneo:
• disinquinamento del Mediterraneo;
• autostrade del mare e di terra;
• protezione civile;
• energie alternative
• alta formazione e ricerca, affidata all’Università Euro-Me-

diterranea (appunto EMUNI), con sede in Slovenia;
• la Mediterranean Business Development Initiative.

EMUNI è dunque la sola istituzione per l’alta formazione del-
l’Unione per il Mediterraneo, riconosciuta dalla Dichiarazione
di Parigi del 2008 e formalmente ratificata da tutti i Paesi del-
l’UPM. I suoi interessi nei Balcani occidentali, nell’Adriatico e
nello Ionio sono naturalmente le basi della collaborazione me-
diterranea. Concentrandosi sui sei obiettivi dell’UPM, EMUNI è
l’istituzione di riferimento per la Fondazione Anna Lindh, i
partner accademici dell’Alleanza delle Civiltà nei Balcani occi-
dentali e nel Mediterraneo, l’Assemblea Parlamentare Euro-
Mediterranea (APEM), l’Assemblea Parlamentare del Mediterra-
neo e l’ARLEM. Assieme a ciascuna di queste organizzazioni EMU-
NI ha organizzato seminari, conferenze e colloqui volti a diffon-
dere la conoscenza intorno all’alta formazione e alla ricerca nel-
l’ambito dell’UPM. È intenzione di EMUNI continuare la sua at-
tuale collaborazione con gli altri partner nella regione dei mari
Adriatico e Ionio, legando la sua missione nel Mediterraneo con
il dialogo interculturale nel Medio Oriente.

La creazione di MEDADRION, con il suo naturale partner
UNIMED, è un passo nella giusta direzione, ed ha come scopo di
stabilire sinergie e coordinazione in una regione che abbisogna
di sintonie e lungimiranza per la sua sopravvivenza economica.
EMUNI è convinta che con la creazione di un management per
identificare le sinergie, MEDADRION possa essere un’eccellente
base per attività accademiche e progetti centrati su giovani lau-
reati e sullo sviluppo di formazione just in time, che è uno dei
principali obiettivi di EMUNI.
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I Paesi dei Balcani occidentali, o dell’Europa sud-orientale,
come più spesso si tende a definirli nell’attuale linguaggio geo-
politico, non hanno mai avuto, come ora, nella loro storia, un
orizzonte comune da perseguire per loro libera volontà. Tale
orizzonte è rappresentato dall’Unione Europea e viene general-
mente accettato senza grandi obiezioni sia dall’opinione pubbli-
ca che dalle classi dirigenti politiche di questi Paesi. Ciò costi-
tuisce una novità sostanziale e spiega, tra l’altro, anche la relati-
va tranquillità che da più di un decennio caratterizza i rapporti
di vicinato tra i Paesi di un’area tradizionalmente turbolenta.
Una prima, evidente conseguenza di questo nuovo stato di cose
è l’intensificazione della cooperazione politica, diplomatica,
economica e culturale sia tra i Paesi balcanici che tra questi ed
alcuni Paesi dell’Europa centrale e meridionale, membri dell’U-
nione Europea. Una cooperazione che, peraltro, presenta alcu-
ni aspetti di novità anche sul piano qualitativo, in quanto, ispi-
rata dalla filosofia che informa l’Unione Europea, si evolve in
modo vieppiù chiaro, lasciandosi alle spalle i vecchi modelli di
comportamento per cui gli Stati balcanici, in modo palese od oc-
culto, erano soliti perseguire non uno sviluppo comune, uno svi-
luppo armonico nell’interesse di tutti i vicini, ma, ciascuno, una
sorta di egemonia nei confronti del vicino. Si tratta di una vitto-
ria storica dello spirito europeo in questa regione e diversi, si-
gnificativi indicatori inducono a credere che non si tornerà più
indietro.

Per quanto non si possa ancora dire che la fiducia nel vici-
no si sia ben radicata, nel senso che questa espressione ha nel
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linguaggio europeo di oggi, si può tuttavia affermare, senza sba-
gliare, che si è molto attenuata la sfiducia. E ciò non è poco. In
modo più rapido o più lento, a seconda dei Paesi, le classi poli-
tiche salite al potere per via democratica, stanno operando or-
mai libere dalle paranoie tradizionali, che attribuivano comun-
que al vicino la veste del nemico. Se fosse vivo Churchill, non
avrebbe più occasione di dire che i Paesi dei Balcani produco-
no più storia di quanta il loro stomaco sia in grado di digerire.
Oggi i balcanici stanno cercando di fare ciò che non facevano
quando producevano «storia» in eccesso, stanno, cioè, impe-
gnandosi nell’edificazione dello Stato di diritto, nell’impostazio-
ne di uno sviluppo economico sostenibile, nel radicamento del-
la società civile e nella costruzione sincera della pace. Tutto ciò
sta accadendo grazie al meraviglioso sogno europeo.

Nella nostra regione, tuttavia, anche la realizzazione di que-
sto sogno comporta una serie di problemi. Eviterò, in questa se-
de, di compilarne un lungo elenco, limitandomi, invece, a con-
centrare l’attenzione soltanto su uno di essi. Non è difficile con-
statare come il raggiungimento degli standard di avvicinamento
all’Unione Europea sia vissuto da noi come una sorta di osses-
sione, il che nella pratica significa che tutte le parti politiche ac-
cettano di buon grado le riforme richieste da Bruxelles. In no-
me di queste riforme, anche nei Paesi dei Balcani si sta gettan-
do finalmente il seme di una cultura politica che è mancata nei
secoli e che è la cultura del consenso. La posizione nei confron-
ti di queste riforme, di solito, non è elemento di lotta politica in-
terna, per il semplice fatto che tutte le parti concordano sulla lo-
ro importanza. E del resto, anche quando lo diventi, oggetto di
dibattito non è il contenuto delle riforme, ma la qualità della lo-
ro attuazione. Sono convinto che in nessuno dei Paesi fondato-
ri dell’Unione Europea questo processo di integrazione abbia
goduto di un sostegno popolare così ampio come nei Paesi dei
Balcani.

Un approccio così fortemente emotivo si spiega soprattut-
to col fatto che i nostri Paesi sono rimasti gli ultimi in lista nel-
l’allargamento dell’Unione Europea. Ma, nella corsa a guada-
gnare il tempo perduto, tale approccio ha finito per essere cau-
sa di impoverimento della vita diplomatica dei Paesi balcanici.
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Si consideri, a scopo esemplificativo, un solo aspetto, quello del-
la cooperazione regionale. Paesi come l’Austria, l’Italia, la Gre-
cia, la Slovenia, membri vecchi e nuovi dell’Unione Europea,
mossi dall’intento apprezzabile di aiutare l’Europa sud-orienta-
le arretrata, hanno dato vita ad una miriade di iniziative, nei cui
confronti i Paesi della nostra regione non hanno mai espresso al-
cuna forma di opposizione. D’altra parte l’esperienza dice che i
Paesi destinatari di tali iniziative le abbiano guardate, in realtà,
con qualche perplessità. Durante il lungo periodo – circa un
ventennio – in cui mi sono occupato di relazioni internazionali,
come diplomatico, parlamentare e infine ministro degli Esteri
del mio Paese, mi sono trovato molto spesso a partecipare, e tal-
volta anche ad organizzare a Tirana attività di tutti i livelli lega-
te a tali iniziative. Ebbene, in occasione di questi incontri, nel
corso di conversazioni informali con i miei colleghi dei Paesi
coinvolti, mi è capitato spesso di sentirli esprimere, a voce, il so-
spetto che queste iniziative, sostenute apertamente anche da
Bruxelles, altro non fossero, in realtà, che una sorta di escamo-
tage escogitato dell’Europa per tenere a bada l’impazienza dei
Paesi dei Balcani riguardo alla loro adesione all’Unione. Quan-
to questa percezione corrisponda a realtà, ancora oggi mi è dif-
ficile dire. La verità è che Bruxelles non ha mai fatto una seria
riflessione sull’efficacia di queste iniziative, anzi, ha continuato,
e continua tuttora, a parlare dell’importanza della cooperazione
e dell’integrazione regionale con immutata retorica ottimista.

Nel corso dell’ultimo ventennio, che siamo soliti definire po-
stcomunista, le iniziative di cui fanno parte i Paesi dei Balcani so-
no state costituite generalmente in base al criterio della prossi-
mità geografica, il che sottintende che anche il loro obiettivo è
stato naturalmente quello di affrontare un serie di problemi la cui
origine è nella storia propriamente europea, ma che sono legati
anche alla prospettiva dell’integrazione europea. Una sorta di ec-
cezione a questa regola è l’Organizzazione per la Cooperazione
Economica del Mar Nero, che annovera tra i propri membri an-
che Paesi come la Russia, la Georgia, l’Azerbaijan e l’Armenia,
per i quali, notoriamente, non vi è alcun futuro europeo.

Il passato per molti versi simile dei vari Paesi balcanici è sta-
to senz’altro uno degli elementi che maggiormente hanno influi-
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to nel convincere i vari attori dell’opportunità di cooperare, in
nome del futuro. Giustamente. Col risultato, però, che in que-
sti decenni si è avuta un’inflazione di iniziative. Come esempio,
basti citare l’Albania, che fa parte dell’Iniziativa Adriatico-Ioni-
ca (IAI), dell’Iniziativa Centro Europea (INCE), dell’Organizza-
zione della Cooperazione Economica del Mar Nero (BSEC), del
Processo di Cooperazione Regionale (RCC), dell’Iniziativa di
Cooperazione dell’Europa Sud-orientale (SECI), dell’Iniziativa
Regionale delle Migrazioni, dell’Asilo e dei Rifugiati (MARRI),
del Centro per la Cooperazione e la Sicurezza (RACVIAK), del
Centro per il Controllo delle Armi (SEESAC), della Carta del Par-
tenariato Adriatico (A5), della Ministeriale della Difesa (SEDM),
dell’Iniziativa della NATO per l’Europa Sud-orientale (SEEI).
Spero di non averne dimenticato nessuna. E comunque, sono
talmente tante che, sinceramente, io stesso non sono mai riusci-
to a ricordarmele tutte a memoria. Seguirne l’attività significa
riunioni infinite di esperti, diplomatici e politici di tutti livelli,
di fatto per dire tutti più o meno le stesse cose e per essere ascol-
tati più o meno dalle stesse persone. A conclusione dei lavori era
previsto che ci fosse, e di fatto c’è ancora, una dichiarazione, di
solito talmente simile alla dichiarazione precedente da poter es-
sere approvata senza essere neppure letta, ad eccezione dei casi
in cui tra i membri dell’organizzazione figurano anche la Bielo-
russia o l’Azerbaijan. Questa miriade di strutture regionali, pro-
prio a causa della sovrapposizione, non ha prodotto una mag-
giore mobilitazione su più fronti, ma, al contrario, una sorta di
routine e di formalismo presso tutte le parti. E non poteva esse-
re altrimenti. Un Paese come l’Albania, con un corpo diploma-
tico limitato, pur con tutta la buona volontà, non dispone né del-
le risorse umane né delle possibilità economiche necessarie per
seguire in modo serio queste riunioni, e ancor meno, per dare
ad esse un proprio contributo. In questo quadro, credo che il
summit di Parigi del 13 luglio 2008, con l’inaugurazione dell’U-
nione per il Mediterraneo (UPM), abbia segnato un momento im-
portante anche per la prospettiva della cooperazione regionale
tra i Paesi dei Balcani occidentali. L’adesione a pieno titolo a
questa Unione dei quattro Paesi della nostra penisola che han-
no lo sbocco sull’Adriatico – l’Albania, il Montenegro, la Croa-
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zia e la Bosnia-Erzegovina –, ha messo fine alla lunga reticenza
dell’UE ad includere l’area adriatica nella strategia del partena-
riato euro-mediterraneo. Per quanto mi riguarda, non ho mai
compreso questa reticenza e non l’ho mai accettata.

Tuttavia, non avrei mai immaginato quali grandi sforzi sa-
rebbero stati necessari per mettere fine a questa reticenza. Nel
settembre del 2005 sono entrato a far parte del governo del mio
Paese, in qualità di ministro degli Affari Esteri. Tra i nuovi pas-
si della diplomazia albanese, ci sarebbe stato l’avvicinamento al
Processo di Barcellona. A cominciare dai primi anni ’90 del se-
colo scorso, l’Albania aveva acquisito una certa importanza in
ambito regionale, in relazione alla politica di incoraggiamento
alla moderazione nei confronti soprattutto degli albanesi del
Kossovo, ma anche di quelli della Macedonia e del Montenegro,
al fine di evitare l’allargamento del conflitto inter-etnico nella ex
Jugoslavia. Avviatosi il Kossovo, in modo irreversibile, sulla via
dell’indipendenza, sotto la supervisione internazionale, e firma-
ti gli Accordi di Ocrida in Macedonia, il ruolo dell’Albania è an-
dato incontro a un inevitabile declino. Diventava indispensabi-
le, per noi, cercare un altro spazio, rispondente alle caratteristi-
che e agli interessi del Paese, ma al contempo complementare al
nostro obiettivo prioritario, che era, ed è, l’integrazione nell’U-
nione Europea. Ero convinto che l’affermazione dell’identità
mediterranea avrebbe dato all’Albania la possibilità di acquisi-
re una nuova esperienza, più ricca e diversificata, negli scambi
internazionali, ma anche di dimostrare nuove capacità di contri-
buire alle sfide comuni per la pace e lo sviluppo. Eravamo alle
soglie del summit straordinario dei Capi di Stato e di governo
che si sarebbe tenuto nel novembre del 2005 a Barcellona, nel
quadro delle celebrazioni per il decennale della Conferenza Eu-
ro-Mediterranea, che segnò la nascita del Processo di Barcello-
na (PB). Non mi sarei mai aspettato di trovare una opposizione
così forte. Il primo «consiglio» mi giunse, con inusitata solleci-
tudine, dalla Commissione Europea, che giudicava tale passo
non solo inutile, ma anche possibile causa di una dannosa con-
fusione in relazione al nostro processo di integrazione europea.
Da parte nostra, non avevamo ancora presentato alcuna richie-
sta ufficiale di adesione al Processo di Barcellona. In merito,
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avevamo soltanto avviato delle consultazioni di principio con al-
cuni dei Paesi europei maggiormente attivi nella cooperazione
euro-mediterranea. Avevamo espresso anche il desiderio che
l’Albania partecipasse in qualità di invitato al summit di Barcel-
lona, al quale riuscimmo infine ad essere presenti, ma solo gra-
zie all’insistenza della Spagna.

Il «consiglio» della Commissione Europea non restò senza ef-
fetto, anche tra i diplomatici albanesi. Molti dei miei migliori e più
capaci collaboratori espressero legittimamente la loro preoccupa-
zione. La questione dell’integrazione europea era di fondamenta-
le importanza per noi, mentre a Bruxelles e in molte altre capitali
europee, questa nuova attenzione dell’Albania verso il Mediterra-
neo veniva vista come una dispersione di energie. Ci si sottolinea-
va, inoltre, il rischio, così facendo, di perdere i benefici derivanti
dai programmi europei di pre-adesione, per noi così necessari. Più
tardi appresi il vero motivo della reticenza di Bruxelles. Un moti-
vo, invero, assai poco serio. Le relazioni della Commissione Euro-
pea con i Paesi dei Balcani occidentali venivano seguite dalla Di-
rezione per l’Allargamento, mentre il Processo di Barcellona face-
va capo ad un’altra Direzione. Di conseguenza, la richiesta dell’Al-
bania comportava la necessità di una valutazione che superasse le
divisioni amministrative della Commissione Europea, in modo che
la partecipazione al Processo di Barcellona e la prospettiva di ade-
sione all’UE fossero congruenti e finalizzate con coerenza allo stes-
so obiettivo.

Non c’era alcun tabù da infrangere; semplicemente, i buro-
crati di Bruxelles dimostravano di far di tutto per lavorare il me-
no possibile. Senza dilungarmi in dettagli, al successivo summit
euro-mediterraneo, tenutosi durante la Presidenza finlandese a
Helsinki nel novembre del 2006, l’Albania non venne invitata.
Per la diplomazia albanese questo significava che era necessario
formalizzare al più presto per iscritto la richiesta di adesione al
Processo di Barcellona, in modo che l’Unione Europea fosse co-
stretta a dare una risposta ufficiale. Alcune settimane più tardi,
nel dicembre 2006, consegnai alla controparte finlandese la let-
tera formale. Un anno dopo, il 5 e 6 novembre 2007, in occasio-
ne della Conferenza Ministeriale euro-mediterranea tenutasi a
Lisbona, l’Albania venne accettata come membro a pieno titolo
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del Processo di Barcellona. Io, però, non ricoprivo più la fun-
zione di Ministro degli Esteri.

Questa elencazione, molto sintetica, degli sforzi che l’Albania
ha dovuto compiere per guadagnarsi, nella famiglia euro-mediter-
ranea, il posto che le spettava naturalmente, può essere l’occasio-
ne per evidenziare alcune conclusioni, a mio avviso importanti, in
relazione alla cooperazione regionale nel prossimo futuro.

La costituzione dell’UPM rappresenta una opportunità in
grado di integrare quasi tutte le iniziative regionali precedenti di
cui fanno parte i Paesi dei Balcani occidentali, ad eccezione di
quelle legate alla NATO, dando operatività al meccanismo di coo-
perazione decentrata, secondo un’idea già cara alla diplomazia
italiana. Una integrazione siffatta coincide, in fondo, anche con
la motivazione che è alla base di queste iniziative e che si con-
creta nel supporto che l’Unione Europea, o i singoli Paesi mem-
bri dell’Unione Europea, offrono allo sviluppo politico, istitu-
zionale, economico e culturale degli Stati balcanici, al fine di re-
cuperare il tempo perduto. D’altra parte, l’apertura verso la
sponda meridionale del Mediterraneo offre ai Paesi balcanici la
preziosa opportunità di conseguire una nuova maturità nella
cooperazione multilaterale. L’Unione per il Mediterraneo, che
dispone oramai di un proprio segretariato, possiede le necessa-
rie capacità di coordinamento, per far sì che la cooperazione de-
centrata non leda la coesione generale del meccanismo comune
euro-mediterraneo di fronte alle sfide che si prospettano. Anche
se queste capacità non hanno ancora raggiunto un livello ade-
guato, proprio la cooperazione decentrata potrebbe costituire
un importante stimolo alla loro crescita.

D’altra parte, la cooperazione decentrata incentiverebbe
ciascun Paese dei Balcani occidentali ad intraprendere una ri-
flessione più seria sulla propria partecipazione alla cooperazio-
ne regionale. Ciò implicherebbe, per ciascuno, la possibilità di
riorganizzarsi, tenendo conto delle proprie priorità, e di gestire
al meglio le proprie energie diplomatiche, poiché si eviterebbe
la sovrapposizione di organizzazioni che perseguono lo stesso
obiettivo o obiettivi tra loro molto simili.

L’integrazione, chiara e tempestiva, delle iniziative esistenti
di cui fanno parte i Paesi dei Balcani occidentali nell’Unione per
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il Mediterraneo servirebbe, infatti, a tale Unione per completa-
re finalmente la propria mappa. E non sarebbe poco. Per ragio-
ni diverse, a tale mappa mancano, ad oggi, la Serbia, la Macedo-
nia e il Kossovo. Peraltro, tutti e tre questi Paesi si sono espres-
si in modo inequivocabile sul loro futuro europeo ed anzi, chi
più chi meno, hanno già compiuto passi importanti nel percor-
so di avvicinamento all’Unione Europea. Addirittura, il Kosso-
vo, che sembra esserne il più lontano, ha adottato l’euro come
moneta nazionale. In questo senso, l’argomentazione che nessu-
no di questi tre Paesi ha uno sbocco sull’Adriatico perde di si-
gnificato e prevale l’interesse verso la prospettiva europea. In
ogni modo, la specificità mediterranea è molto più evidente nel-
l’identità culturale di questi Paesi che in quella dei due terzi dei
Paesi che fanno parte attualmente dell’Unione Europea, e che,
quindi, oggi, ciascuno per suo conto o in raccordo con altri, han-
no un ruolo di rilievo nell’Unione per il Mediterraneo. Riassu-
mendo, se vogliamo credere che l’Unione per il Mediterraneo
sia stata fondata per durare a lungo, essa costituisce un’oppor-
tunità per procedere ad una riorganizzazione dell’intera coope-
razione regionale. Tale cooperazione, inserita nel quadro più
ampio dell’UPM, acquisterebbe una nuova dinamicità, come for-
mula di cooperazione multilaterale, attraverso la rivalutazione,
da parte di ciascun Paese, delle proprie priorità di sviluppo, a
seconda dei bisogni interni, ma anche delle proprie possibilità
di contribuire allo sviluppo comune. In questo contesto, anche
per i nostri Paesi, la parola «partenariato» acquisirebbe il suo
vero significato nell’esprimere la qualità della nostra partecipa-
zione alla cooperazione regionale, in luogo del termine «aiuto»,
che è oggi quello maggiormente utilizzato per definire la nostra
cooperazione con l’Unione Europea. Tale ultimo termine met-
te, infatti, in primo piano la posizione che noi occupiamo, che è
quella di assistiti. Il partenariato, inoltre, induce anche maturità.
Sono convinto che una simile occasione possa servire a riforma-
re il concetto di cooperazione regionale, dando ad ogni iniziati-
va un’identità chiara, a partire dai suoi obiettivi. Dunque, dal
punto di vista di un osservatore balcanico, del suo interesse, non
c’è alcuna ragione perché i Paesi della nostra regione trovino più
o meno le stesse cose nell’Iniziativa Adriatico-Ionica e nell’Ini-
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ziativa dell’Europa Centrale. Una sorta di «divisione dei compi-
ti», a seconda delle sfide che ci attendono, non si configurerebbe
come diminutio del ruolo dei Paesi membri dell’Unione Europea
promotori di una o dell’altra iniziativa. Semmai è vero il contrario.

Come si è visto, la richiesta dell’Albania di aderire al Pro-
cesso di Barcellona, presentata quasi cinque anni fa, ha reso evi-
dente il fatto che la Commissione Europea non ha ancora una
vera strategia di sostegno alla cooperazione regionale. Partendo
sempre da quest’esempio, si può affermare, quanto meno, che
le strutture della Commissione Europea sono spesso caratteriz-
zate da una rigidità burocratica poco adatta a seguire adeguata-
mente il ritmo variabile che le iniziative regionali dovrebbero
avere. La perseveranza della diplomazia albanese ha dimostra-
to, tuttavia, che superare la rigidità dei funzionari europei non
è impossibile. L’Albania è riuscita a raggiungere uno degli obiet-
tivi prioritari della propria politica estera, ma al contempo ha
dato una spinta riformatrice alle modalità di funzionamento del-
la Commissione Europea. Io non sono in grado di affermare
quanto questo caso sia servito per avviare una riflessione a
Bruxelles; so, però, che pochi mesi dopo, per altri tre Paesi dei
Balcani occidentali, Croazia, Bosnia-Erzegovina e Montenegro,
fu molto più facile essere ammessi nell’UPM in qualità di mem-
bri. Inoltre, il precedente dell’Albania ha aiutato anche il Prin-
cipato di Monaco ad entrare a far parte della famiglia euro-me-
diterranea. Questo è un esempio di come anche i piccoli Paesi,
con la loro volontà di trarre profitto dalla cooperazione regio-
nale, possano servire da catalizzatori positivi per strutture ma-
stodontiche come la Commissione Europea.

La cooperazione regionale va, dunque, certamente a van-
taggio dei Paesi dei Balcani occidentali. Ma sarebbe un errore
pensare che sia solamente a loro vantaggio. Credo che sia neces-
sario lavorare per cambiare la percezione della cooperazione re-
gionale come via scelta dall’Unione Europea, o da diversi Paesi
dell’Unione Europea, semplicemente per aiutare i Paesi di que-
sta regione. Non è la cooperazione regionale il vero schema at-
traverso il quale l’Unione Europea esprime «il proprio spirito di
solidarietà» nei confronti dei fratelli euro-balcanici poveri. La
partecipazione attiva dei Paesi dei Balcani occidentali alla coo-
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perazione regionale è altrettanto utile per i Paesi europei svilup-
pati, che sono attori in questi processi. La piena strutturazione
dell’UPM è un’ottima occasione per ridefinire la cooperazione
regionale, al fine di renderla realmente efficace. Conseguente-
mente, con l’integrazione delle altre iniziative citate nell’Unione
per il Mediterraneo, questa stessa Unione sarebbe maggiormen-
te accettata e sentita nella vita politica e sociale dei Paesi che ne
fanno parte.
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Fino ad oggi, tutte le precedenti iniziative politiche e cultura-
li che hanno visto come protagonista il Mediterraneo non hanno
incluso i Balcani, quasi essi costituissero una regione a parte, lega-
ta a sfere culturali e politiche differenti ed estranea al bacino del-
l’Adriatico sul quale pure si affaccia. L’eslcusione dei Balcani dai
piani d’integrazione e interazione dell’area mediterranea non è sta-
ta causale, ma risponde al permanere di una mentalità di lungo pe-
riodo radicata nella storia e nella geografia politica del XX secolo,
durante la gran parte del quale i Balcani sono appartenuti al mon-
do comunista, relegati oltre «la Cortina di ferro». Poiché le men-
talità impiegano più tempo a trasformarsi delle realtà politiche, il
crollo del Muro di Berlino non ha avuto un eco immediato nei rap-
porti che l’Europa occidentale, oggi Unione Europea, ha intratte-
nuto con quest’area che spesso si defisce periferica, mentre in
realtà è centrale dal punto di vista strettamente mediterraneo.

I Balcani sono infatti un’area sensibile a cavallo tra due cul-
ture, quella europea e quella arabo-musulmana (passando per
l’eredità ottomana) che faticano ad incontrarsi ed allacciare un
dialogo proficuo tanto rispetto al passato che rispetto al futuro.
I Balcani sono un’area trascurata non tanto per negligenza,
quanto per la complessità delle relazioni e degli approcci che es-
si richiedono e comportano a coloro che vogliano relazionarvi-
si. È dunque oggetto di merito che una delle novità più eviden-
ti della nuova iniziativa mediterranea, l’Unione per il Mediter-
raneo, lanciata dal presidente francese Sarkozy nel 2008 sia sta-
ta proprio l’inclusione dei Balcani, regione negletta e dimenti-
cata da tutti gli accordi precedenti.

I Balcani all’interno della strategia
euro-mediterranea dell’UPM

Franco Rizzi



L’Unione per il Mediterraneo rappresenta il continuum
ideale del processo di cooperazione politica, economica e socia-
le inaugurato a Barcellona nel 1995. Allora, in un clima interna-
zionale positivo in cui si credeva prossimo un accordo di pace
definitivo tra Israele e Autorità Nazionale Palestinese, vi erano
molte speranze che l’Unione Europea riuscisse a riallacciare un
dialogo positivo con la sponda meridionale del Mediterraneo ed
attrarre quest’area in una cooperazione più stretta con la stessa
UE su dossier sensibili come il progresso economico, l’avanza-
mento della protezione dei diritti umani e civili e il dialogo in-
ter-culturale. Anche allora, in quel progetto iniziale, le società
civili dell’una e dell’altra riva, nonché le università, avevano vi-
sto assegnarsi un ruolo privilegiato e fecondo nell’intessere una
rete di relazioni culturali che per mezzo secolo era stata ritarda-
ta dalla memoria ancora viva del colonialismo.

Il processo di Barcellona mise in movimento la terza fase
della politica mediterranea dell’UE fondata sul partenariato eu-
romediterraneo. Si trattava di una novità volta a sostituire la po-
litica assistenzialista che aveva caratterizzato i rapporti eurome-
diterranei, per sostituirla con una politica di interdipendenza
fondata sull’eguaglianza, sulla reciprocità e sulla mutua respon-
sabilità. La logica dei «tre canestri», ovvero delle tre aree: eco-
nomica, sociale e di sicurezza su cui articolare le azioni d’inter-
vento, apparvero da subito come un programma troppo ambi-
zioso per poterlo considerare realistico, ma il suo significato
simbolico non è per questo meno importante. Barcellona sanci-
sce definitivamente il passaggio ad una politica europea nei con-
fronti del Mediterraneo del Sud fondata sul partenariato e la re-
ciprocità. All’indomani della data-limite del 2010 fissata per la
realizzazione dell’area di libero scambio, oggi sappiamo che il
piano, fin troppo ambizioso, tracciato a Barcellona, non è stato
realizzato se non in parte. L’Unione per il Mediterraneo, dun-
que, ne rappresenta allo stesso tempo un rilancio ed una ripro-
posizione con alcune importanti correzioni di rotta, per cercare
di ovviare a quelle che sono state le difficoltà ma anche gli erro-
ri compiuti in passato. Se infatti parte del fallimento del proces-
so di Barcellona è imputabile all’inasprimento del clima interna-
zionale e soprattutto alla ripresa del conflitto israelo-palestine-
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se, un’altra parte non trascurabile attiene alla responsabilità del-
l’Unione stessa, che pur avendo voluto innovare nel linguaggio,
non è riuscita a tradurre l’approccio egualitario e multilaterale
contenuto nella Dichiarazione di Barcellona in un metodo di la-
voro concreto e in una consultazione paritaria e permanente con
i Paesi rivieraschi. Cerchiamo dunque di comprendere in cosa
innova la recente iniziativa dell’Unione per il Mediterraneo e
quale sia il ruolo positivo, di dialogo e di confidence-building,
che può svolgere al suo interno un network dei network come
MEDADRION, che abbiamo inaugurato a Teramo nel dicembre
2009 e costituito ufficialmente a Parigi nel luglio 2010.

All’Unione per il Mediterraneo aderiscono 44 Paesi che
possono esser suddivisi in 4 regioni: Europa, Medio Oriente,
Maghreb e Balcani. Perché un tale dialogo possa essere piu’ uti-
le di quello che lo ha preceduto, l’UPM dovrà includere equa-
mente tutti i Paesi partner. L’inclusione dei Balcani, sotto il pun-
to di vista geopolitico, risponde inoltre all’esigenza di rendere il
dialogo tra UE e Paesi non UE più corale e diversificato, così
stemperando il rischio che si crei all’interno dell’UPM un’oppo-
sizione netta tra Paesi arabi e Unione.

L’UPM allarga da un lato il campo di intervento, dall’altro
specifica il contenuto e l’orientamento delle azioni future, cer-
cando in questo modo di canalizzare gli sforzi verso quelle che
sono ritenute collettivamente le iniziative più sensibili e urgen-
ti: costruzione di infrastrutture che colleghino il Mediterraneo,
cooperazione economica e finanziaria (Mediterranean Business
Development Initiative per le piccole e medie imprese) con la
previsione della creazione di una Banca Mediterranea degli In-
vestimenti nel lungo periodo, cooperazione nella gestione delle
acque, turismo regionale, lotta alla desertificazione, energie al-
ternative, rispetto e protezione delle coste, scambi culturali e ap-
profondimento della cooperazione interuniversitaria.

Sono specificati a questo riguardo anche i valori collettivi
comuni ai quali le azioni future dovrebbero richiamarsi: la pros-
simità geografica, il Mediterraneo come bene comune per pre-
servare l’economia della regione e la qualità della vita di tutti i
suoi abitanti. Le sfide della globalizzazione e la necessità di coo-
perazione regionale, la creazione di un’area di libero scambio, il
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sostegno alla democrazia, al pluralismo, alla rule of law, e il ri-
spetto dell’integrità territoriale e del diritto all’autodetermina-
zione di ciascun Paese. Viene inoltre distintamente menzionata
la proposta di redigere un «patto contro le violenze e il terrori-
smo» e, nel lungo termine, prevedere una forma di correlazione
tra il partenariato mediterraneo e la NATO.

L’UPM prevede dunque anche di poter svolgere un’azione
positiva nella risoluzione dei conflitti aperti o latenti nel Medi-
terraneo. Si tratta qui di un orientamento legittimo e molto qua-
lificante, che tiene a mente gli errori e le negligenze del proces-
so di Barcellona, in parte affossato proprio dalla difficoltà di riu-
nire israeliani, palestinesi e altri rappresentanti arabi intorno ad
uno stesso tavolo negoziale.

L’UPM adotta un approccio graduale, che punta ad ap-
profondire la cooperazione attraverso stadi progressivi.

Il primo di questi è la cooperazione economica, nella quale
rientrano le azioni orientate alla creazione di un mercato comu-
ne e tutte quelle iniziative che vertono nel campo dell’agricoltu-
ra, dei trasporti e del turismo. Ad essi sono accostati alcuni te-
mi relativi alla sicurezza ed alla gestione delle risorse territoria-
li, come l’uso delle acque, la protezione dell’ambiente e del suo-
lo, la regolazione dei flussi migratori regolari e dei rifugiati, il
controllo delle armi.

Nel lungo periodo, l’UPM si propone di adottare una legisla-
zione armonica rispetto a tutte le materie sovraesaminate, in vi-
sta della costituzione di una cornice di diritto comune.

Seguirà poi la realizzazione di progetti di consultazione più
ampia e di natura più prettamente politica, come l’istituzione di
un forum permanente di diplomatici ed uno della società civile,
programmi di scambi studenteschi, gemellaggi municipali, ecc.

L’UPM inoltre innova rispetto alla struttura organizzativa,
rendendo più esplicito quel clima di autentico partenariato, ba-
sato su un’equa partecipazione ai processi decisionali, a cui de-
ve ispirarsi la sua azione.

Viene istituito un segretariato permanente, seguirà l’aper-
tura di una Banca Mediterranea degli Investimenti che sponso-
rizzi progetti volti all’economia sostenibile, al sostegno alle atti-
vità produttive, alla difesa ambientale, all’inclusione sociale, so-

140



pratutto rivolti ai gruppi più svantaggiati ed alle donne, al soste-
gno al settore pubblico, alle riforme legali e giudiziarie.

Inutile ricordare come la cooperazione regionale è partico-
larmente importante per Paesi poveri di risorse e privi d’acces-
so ai mercati e per le «regioni depresse» che si riscontrano al-
l’interno di molti Paesi. Assicurare la stabilità regionale dal pun-
to di vista sociale ed economico è dunque uno degli obiettivi
fondanti dell’UPM, che deve contemplare sopratutto una parte-
cipazione attiva ed attenta di tutti i Paesi partner ai progetti di
cooperazione di volta in volta discussi.

Veniamo adesso alla parte più problematica, ovvero alle sfi-
de che attendono l’UPM affinché le buone intenzioni che ne so-
no alla base non rimangano lettera morta.

Innanzitutto, è bene fare chiarezza sulla differenza tra UPM

e EMP (Euro-Mediterranean Partnership). Le due strutture sem-
brerebbero esser sovrapponibili, ma non lo sono, nonostante
presentino alcune aree di azione comune e siano inoltre rivolte
sostanzialmente alla stessa Regione. La prima differenza però è
il contesto di riferimento: l’EMP fa capo alla Commissione Euro-
pea, mentre l’UPM è sostanzialmente indipendente dalle istitu-
zioni comunitarie, anche se finanziariamente è difficile sostene-
re tale posizione, in assenza di un proprio bilancio indipenden-
te dall’Unione. La seconda differenza è organizzativa interna:
l’UPM ha una struttura intergovernativa, laddove l’EMP puntava
a sviluppare una forma più consociativa e federativa, sul model-
lo della Commissione più che del Consiglio dei Ministri. Anco-
ra, l’EMP ha una propria assemblea parlamentare composta da
130 membri rappresentanti di Paesi membri della UE e 130
membri di Paesi terzi: l’UPM, dopo aver inizialmente vagliato
questa possibilità, ha deciso in favore dell’adozione di una strut-
tura più agile, composta essenzialmente da una doppia presi-
denza (di un Paese UE e di un Paese terzo) e da un Consiglio per-
manente (dei Ministri degli Esteri) modellato sull’organizzazio-
ne del Consiglio d’Europa. Il Consiglio ha attualmente il limite
evidente di votare all’unanimità, limite che ha già almeno in un
caso compromesso il buon andamento dei lavori dell’UPM.
L’EMP rientra inoltre, dal 2004 e su esplicita richiesta di Francia
e Italia, all’interno della più generale Politica di Vicinato Euro-
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pea (European Neighbourhood Policy), rivolta agli Stati posti ai
confini prossimi dell’Unione. La membership nell’UPM, per vo-
lontà della Francia che è stata animatrice dell’iniziativa, non è
invece in alcun modo legata a politiche di prossimità o di ade-
sione a breve o a lungo termine nell’Unione Europea.

La Commissione Europea ha evidenziato come le due strut-
ture non siano concorrenziali ma complementari. L’azione del-
l’UPM si focalizza infatti più sulla creazione di un ambiente adat-
to agli investimenti e teso al rafforzamento delle opportunità la-
vorative nel bacino del Mediterraneo.

Uno dei limiti più evidenti della cooperazione attualmente in
atto rimane quello di essere fortemente vincolato alla volontà di
tutti i Paesi membri e di parteciparvi e non ostacolare il buon an-
damento dei lavori. Quest’ultimo punto si lega ad una delle debo-
lezze intrinseche nella logica della cooperazione intermediterra-
nea, ovvero quella di puntare alla cooperazione economica in pri-
mo luogo, su quella culturale nel secondo, e di volgere un’atten-
zione sommaria ed estemporanea alla risoluzione dei conflitti che
animano la regione. Tale limite si è esplicitato nel contesto dell’ul-
tima guerra che ha insanguinato la regione, l’«Operazione Piom-
bo Fuso» condotta a Gaza dall’esercito israeliano lo scorso gen-
naio 2009, che ha provocato il congelamento dell’agenda dell’UPM

per un intero semestre. Se la cooperazione euro-mediterranea in
generale dedica pochi o contenuti sforzi a misure di peace-building
nella regione attraverso i canali convenzionali dell’Euromesco e
del Civil Protection Bridge Programme, l’UPM non ha affatto dise-
gnato una strategia alternativa per superare le crisi che eventual-
mente potrebbero prodursi e limitare sostanzialmente il proprio
operato. L’unica cauta iniziativa portata avanti in questa direzione
è stata ventilata nella Dichiarazione di Marsiglia nel novembre del
2008, quando i Ministri degli Esteri degli Stati membri congiunta-
mente si sono pronunciati a favore del controllo degli stockage ec-
cessivi di armi convenzionali e in generale di materiale bellico in-
torno al Mediterraneo. Nessuna misura concreta è però seguita al-
la pur timida decisione presa in questo senso, il che enuclea l’ano-
malia di un’organizzazione che vorrebbe in qualche modo allac-
ciare una cooperazione rafforzata nel Mediterraneo prescindendo
dalle tensioni politiche e sociali che pure lo contraddistinguono.
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Venendo invece agli aspetti della cooperazione culturale che
più riguardano MEDADRION, è interessante notare l’enfasi posta
dall’UPM sugli scambi interuniversitari e sulla futura creazione di
uno spazio audiovisivo comune. A differenza dell’EMP, che pure
aveva cercato di operare in questo campo attraverso i programmi
MEDA rivolti all’università ma anche al coinvolgimento diretto del-
la società civile, l’UPM guarda alle università come il primo anello
di comunicazione con le società di cui sono espressione.

Il ruolo della società civile nella cooperazione euro-medi-
terranea è stato tradizionalmente un punto dolente. Il 19 feb-
braio 2009 il Parlamento Europeo («Review of the ENP instru-
ment», INI/2008/2236) ha adottato una risoluzione in cui di-
chiarava che rafforzare la partecipazione della società civile nel-
l’EMP era uno degli obiettivi chiave e che il suo avanzamento sa-
rebbe stato monitorato all’interno dell’ENP. La partecipazione
della società civile al processo si è però rivelata molto complica-
ta. Ciò è dovuto al notevole disavanzo tra la partecipazione del-
le società civili del Nord, organizzate e tradizionalmente più li-
bere di esprimersi in forme associative e politiche, e quelle del
Sud e dell’Est del Mediterraneo, che vantano una minore espe-
rienza e maggiori difficoltà in questo senso.

Per questa ragione è utile considerare le università come de-
gli interlocutori privilegiati nel processo, lento ma graduale, di
costruzione di un’opinione pubblica e di una società mediterra-
nea. Le università possono svolgere il ruolo di enti moltiplicato-
ri e di agenti della comunicazione delle strategie dell’UPM e del-
l’EMP presso le società civili dei Paesi membri, troppo spesso
lontane e indifferenti ai grandi processi politici che pure le ve-
dono coinvolte.

L’enfasi posta sulla cooperazione decentrata risponde pro-
prio a questa esigenza: i centri di ricerca e le università, presen-
ti e radicati nel territorio, possono costituire l’elemento di rac-
cordo tra la macrodimensione europea e la microdimensione
della provincia, della città o dell’area di riferimento. In passato,
la costituzione di UNIMED ha supplito proprio a questa carenza
principale di comunicazione tra i diversi livelli istituzionali, fun-
gendo da «istituzione di contatto» tra macro e micro, e divenen-
do in questo modo un interlocutore privilegiato di tutte quelle
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organizzazioni internazionali che avevano intenzione di elabo-
rare programmi specifici rivolti alle università. Il network di
UNIMED ha potuto accreditarsi come tramite tra istituzioni euro-
pee e enti locali, includendo e raggiungendo anche quelle pic-
cole realtà universitarie.

Per moltiplicare gli effetti in tal senso, però, è bene che gli
stessi network «facciano rete», che si costituiscano in un siste-
ma integrato capace di avviare progetti di ricerca comuni e ini-
ziative congiunte di natura accademica e non.

L’UNIMED, l’EMUNI (Università Euro-Mediterranea), UNIA-
DRION (il network universitario nato nel 2001 per iniziativa del-
la IAI) e Alpe-Adria e altri network hanno deciso di costituire un
nuovo network proprio per rispondere a questa esigenza e per
coordinarsi con quelle reti già presenti e operative nell’area bal-
canica e del Mediterraneo adriatico. Ognuno dei partner del
network vanta una grande esperienza in materia di cooperazio-
ne culturale e una tradizione di presenza ed attenzione specifi-
catamente diretta all’area balcanica.

L’inclusione dei Balcani, operata grazie all’UPM, pone in-
fatti rimedio ad un’anomalia protrattasi troppo a lungo, quel-
la di considerarli esterni all’EMP, ma allo stesso tempo deve
puntare a colmare un ritardo accumulatosi negli ultimi venti
anni. Se le strategie dell’UPM e dell’EMP non sono correlate al
processo di adesione alla UE, è anche vero che tutti i Paesi bal-
canici sono potenzialmente interessati nel lungo periodo alla
membership UE ed è dunque necessario includere questa aspet-
tativa all’interno della cooperazione culturale e preparare il
terreno affinché essa possa compiersi attraverso un reale avvi-
cinamento delle società civili e delle leadership politiche alle
regole ed ai valori dell’Europa.

I temi su cui la nuova rete, MEDADRION, intende inizialmen-
te concentrare la propria attenzione vanno dal miglioramento
degli standard qualitativi della formazione e ricerca universita-
ria nell’area euro-mediterranea ad ambiti più specifici, nei qua-
li l’alta formazione assume particolare rilievo per la regione e il
suo sviluppo, come la riforma della pubblica amministrazione,
l’internazionalizzazione delle imprese, la protezione civile, i tra-
sporti, l’immigrazione e i diritti umani.
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La nuova rete, inoltre, si articola ad un doppio livello nel
contesto degli accordi e delle iniziative preesistenti in relazione
all’area balcanica: in primo luogo, a livello politico e quindi dal
basso verso l’alto, si ancora alla proposta dell’IAI (Iniziativa
Adriatico-Ionica) ed all’esigenza espressa dal ministro Frattini
di integrare gli sforzi di cooperazione dell’area balcanica alla
nuova strategia euro-mediterranea rilanciata appunto dalla Pre-
sidenza francese; in secondo luogo, a livello socio-educativo e
territoriale, si lega invece alla rete di cooperazione universitaria
già precedentemente istituita sul territorio attraverso il know-
how e l’expertise dei network.

Il nuovo network dei network MEDADRION, che parte dun-
que su solide basi perché frutto tanto di un’espressa volontà po-
litica che di un’esperienza di cooperazione di lungo periodo ac-
quisita sul campo, punta ad una sostanziale autonomia finanzia-
ria attraverso un’adeguata capacità di progettazione integrata e
un’attenzione specifica verso tutti i fondi europei rivolti allo svi-
luppo regionale, come quelli IPA-Adriatico 2007-2013 e ENPI.

Certamente è bene ricordare che MEDADRION conta e si af-
fida al successo dell’UPM, senza la quale è difficile pensare a
qualsiasi iniziativa euromediterranea di ampio respiro che sap-
pia allo stesso tempo coniugare un interesse attento della Com-
missione Europea e degli Stati membri verso lo sviluppo soste-
nibile di quest’area e gli investimenti a lungo termini che sono
necessari in questo senso, e l’attenzione altrettanto importante
di quei governi europei che, per ragioni storiche e di prossimità
geografica, maggiormente possono svolgere un ruolo positivo e
sensibile alle esigenze specifiche dell’area.

MEDADRION vuole dunque andare a completare gli sforzi già
messi in campo, in modo da massimizzarne gli effetti e rendere
la nuova strategia dell’UPM di inclusione dei Balcani efficace e
pervasiva a tutti i livelli, sopratutto in un settore chiave come
quello dell’educazione e della formazione universitaria.
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Vorrei svolgere qualche osservazione riguardo al contesto in
cui l’iniziativa Adriatico-Ionica (IAI) si inserisce.

Il vertice di Parigi del luglio 2008, che ha celebrato l’inizio
dell’Unione per il Mediterraneo (UPM), – confermata dall’incon-
tro dei Ministri degli Affari Esteri, il 4-5 novembre 2008, a Mar-
siglia – decise di includere l’Adriatico nella cooperazione già esi-
stente, dando il benvenuto a nuovi membri: notoriamente la
Croatia, la Bosnia-Herzegovina e il Montenegro. I nuovi part-
ner avrebbero arricchito la cooperazione già avviata dalla part-
nership euro-mediterranea, meglio nota come processo di Bar-
cellona, che già includeva membri della costa adriatica, quali la
Slovenia e l’Italia.

L’UPM porta avanti l’approccio multidisciplinare del proces-
so di Barcellona, riconoscendo, ad esempio, l’importanza degli
ambiti politico, economico e culturale, quali strumenti signifi-
cativi di cooperazione, aventi l’obiettivo di garantire maggiore
sicurezza e stabilità nella regione. Essa promuove la cooperazio-
ne su progetti concreti nei seguenti campi: l’inquinamento nel
Mediterraneo, le autostrade marittime e terrestri, la protezione
civile, le energie alternative (il piano solare mediterraneo), la ri-
cerca e l’alta formazione (l’Università euro-mediterranea), e la
Mediterranean Business Development Initiative. All’interno del-
l’ambito culturale, la cooperazione inter-universitaria costitui-

L’iniziativa Adriatico-Ionica
nel contesto dell’UPM1

Alexandre Zafiriou

1 Desidero ringraziare l’università di Teramo, e in particolare il Prof. Gian-

luca Sadun Bordoni, per il gentile invito e per l’ospitalità alla conferenza da cui

ha preso le mosse questo mio intervento.



sce un pilastro essenziale del partenariato. In questo spirito, le
iniziative come la IAI, contribuiscono enormemente ad assicura-
re la fecondazione reciproca, lo scambio delle esperienze e la
creazione di reti di rapporti tra i membri della regione euro-me-
diterranea.

Consentitemi di dire qualche parola circa lo stato attuale
dell’UPM. Le conferenze di Parigi e di Marsiglia introdussero im-
portanti novità istituzionali nel partenariato, come ad esempio:

– un upgrading del dialogo politico mediante lo svolgimen-
to di summit biennali;

– un incremento della co-ownership del processo mediante
una co-presidenza condivisa Nord-Sud (attualmente dete-
nuta da Presidenza UE-Francia ed Egitto);

– la costituzione di un segretariato a Barcellona;
– un nuovo impeto nel lancio dei progetti concreti, a parti-

re dalle sei aree di cooperazione sopramenzionate.

Tuttavia, i primi passi del nuovo partenariato UPM sono sta-
ti ostacolati da sette mesi di congelamento delle attività per la
maggior parte del 2009, come conseguenza della crisi di Gaza.
Però gli incontri sono gradualmente ripresi, come dimostrato
dalle riunioni preparatorie degli esperti, che hanno visto la par-
tecipazione di tutti e quarantatre i membri dell’UPM, dalla riu-
nione ministeriale ECOFIN, alla conferenza Euromed sul raffor-
zamento del ruolo delle donne nella società, alla riunione mini-
steriale dell’UPM sul commercio.

Il lavoro di allestimento del Segretariato di Barcellona sta
avanzando: il Segretario Generale è stato nominato ed i suoi sta-
tuti sono stati adottati. I compiti del Segretariato saranno signi-
ficativi, dal momento che sarà incaricato di garantire lo svolgi-
mento dei numerosi progetti regionali e sub-regionali che ver-
ranno implementati dalla UPM. Per questo motivo, è essenziale
che le istituzioni accademiche coinvolte nei progetti regionali
dell’area della UPM – quali la EMUNI e MEDADRION, con l’Inizia-
tiva Adriatico-Ionica –, stabiliscano al più presto dei legami ope-
rativi con il Segretariato di Barcellona.

L’Unione per il Mediterraneo ed i suoi progetti non agisco-
no in un vacuum; l’ambiente geo-strategico è marcato dalla pro-
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messa di una Unione Europea più decisa e coerente dopo il Trat-
tato di Lisbona e le dure conseguenze della crisi finanziaria degli
ultimi due anni, sia per le economie del Nord che del Sud, con il
loro impatto in termini di recessione, disoccupazione, migrazio-
ni. Anche lo svolgimento dei colloqui tra i partner coinvolti nella
crisi del Medio Oriente hanno ripercussioni sull’Unione per il
Mediterraneo. Sotto tale profilo, il summit dell’UPM previsto per
il 7 giugno a Barcellona è stato spostato a novembre 2010, al fine
di assicurare le condizioni di un risultato positivo.

Queste sono solo alcune delle sfide che la regione euro-me-
diterranea e le sue sub-regioni dovranno saper affrontare.

In tale quadro, lo sviluppo della cooperazione interuniversita-
ria, promossa da centri quali UNIADRION, EMUNI e UNIMED, ospita-
ta dall’Università di Teramo e volta alla costituzione di MEDA-
DRION, offre una via stimolante per la ricerca del dialogo e lo scam-
bio a beneficio della società civile e dei popoli dell’intera regione.
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