Il varo dell’Unione per il Mediterraneo, nel
luglio del 2008, aveva suscitato la speranza di
un grande rilancio dell’integrazione euro-
mediterranea, segnata anche dalla piena
inclusione dell’area adriatica nel Mediterraneo,
con I'ingresso di Albania, Bosnia Erzegovina,
Croazia ¢ Montenegro nella nuova Unione.

A pili di due anni di distanza, tuttavia, anche
il nuovo progetto euro-mediterraneo sembra
incontrare grandi difficoltd, di fronte alla
perdurante crisi israelo-palestinese e alla
trasformazione degli equilibri politict
mondiali.

Questo volume mira a tracciare un quadro
d'assieme delle relazioni euro-mediterranee,
con particolare attenzione all'inclusione dei
Balcani nel processo € ai temi economici ¢
culturali, oltre che politici, I volume si avvale
degli interventi dei tre Sottosegretari agli Esteri
italiani, onorevoli Craxi, Mantica e Scotti e del
contributo-di alcuni tra i maggiori esperti
internazionali di studi mediterranel, tra i quali
gli ex Ministri degli Esteri di Albania e Malta.
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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 'obiettivo di costituire un punto focale per
la comunita scientifica della sub-regione, volto ad assistere lo
sviluppo e lintegrazione in questa parte del Mediterraneo e con
uno sguardo puntato sul processo d’integrazione nel suo insieme.

Gli approcci sub-regionali come |'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 I’o-
biettivo pilt ampio. Essi offrono credibilita concreta agli ideali
che ispirano I'impegno di tutti coloro che lavorano nel campo.

1l 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-
lita e della prosperita 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 attivita sul campo, vicine al-
la gente. .

L'immagine & quella di un mosaico in cui ogni parte, ogni
mattone, & importante per '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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La Mediterranean Business
Development Initiative

Pietro Masci

1. Introduzione

Quest’articolo discute il processo di costituzione della c.d.
Mediterranean Business Development Initiative (MDBI)! 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 I'adozione di politiche
pubbliche nel contesto degli Stati Uniti.

Liniziativa per facilitare I'accesso al credito d'imprese nei
Paesi del Mediterraneo si pud far risalire agli anni Novanta
quando era emersa |'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.

Lidea di un’entita — inizialmente un’Agenzia poi converti-

1 A seguito dei lavori dell’'Unione per il Mediterraneo (UpM), é stata intro-
dotta la dizione di Mediterranean Business Development Initiative (MBDY). Ta-
le dizione - rispetto alla formulazione di Agenzia per il Mediterraneo — & me-
no specifica, ma fornisce piti ampie possibilita e opzioni di poficy per il soste-
gno dell’accesso al finanziamento di piccole, medie € micro imprese nel Me-
diterraneo. In effetti, I Agenzia pud essere considerata una delle opzioni di po-

. licy della MDBI. Inoltre, la dizione MDBI & politicamente pili accettabile perché

non legata alla creazione di un nuovo organismo. Con questi chiarimenti, nel
paper i termini MDBI, Iniziativa e Agenzia ed Entita sono talvolta utilizzati in
modo intercambiabile.
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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 I'attivita 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 macto-regione nel contesto di una visione strategica di
superamento di confini nazionali e creazione di un’area geogra-
fica di complementarita 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 capacita im-
prenditoriale e la crescita economica alla disponibilita 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 opportunita di pacificazione della re-
gione; e ridurre il flusso migratorio verso '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 entita simili in altre aree geo-
grafiche. Ad esempio, in America latina e nei Caraibi, la Corpo-
razione Interamericana per gli Investimenti (C1) 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 modalitd 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 ’approvazione e I'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 opportunita politiche, si realizza I'allineamento dei tre pro-
cessi, e la policy e il cambio strutturale sono adottati. Nel caso
dell’Agenzia il problema & rappresentato dalla difficile situazio-
ne economica dei Paesi del Mediterraneo e la necessita di avvia-
re la crescita economica anche per motivi di stabilita sociale. La
costituzione dell’ Agenzia o della pitt ampia Iniziativa per il Me-
diterraneo, la Medijterranean 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-
Iarticolo & la seguente: il secondo capitolo si sofferma sull’esa-
me del percorso temporale e politico dell’Agenzia e della MDEI.
Il terzo capitolo s’incentra sugli aspetti tecnici e di policy. 11
quarto capitolo sviluppa gli interessi in gioco e la politica eco-
nomica dell'iniziativa. I quinto capitolo approfondisce il mo-
dello di Kingdon e verifica in che misura il processo dell’ Agen-
zia e della MDBI si pud 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 lobiettivo 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’Agen?ia diretta a
favorire lo sviluppo del settore privato nei c.d. Paesi Partner del
iterraneo (PPM). o
MedI Miﬂisterg dell’Economia e delle Finanze (MEF) di Italia e
Spagna collaborano attivamente per §viluppare il progetto d'el~
I’Agenzia. All'inizio del 2008, & predwposto.un doc;umen?o in-
troduttivo sulle problematiche del settore privato ¢ in particola-
re delle piccole, medie e micro imprese nei Paesi del su@ del Me-
diterraneo. Sono inizialmente individuati quattro Paesi partner
beneficiari dell’iniziativa: Algeria, Egitto, Maro<_:co e Tunisia.
Nella fase preparatoria, alla fine del 2007, Italia e Spagna s’vol-
gono un cruciale ruolo di leadership, impartenc_io un acc:f.tlerz‘m.one
ai lavori e organizzando una riunione intemazmnale' tra i Mmlste-
ri del’Economia e delle Finanze di sei Paesi (Algeng, Egitto, Itga
lia, Marocco, Spagna, e Tunisia) che si tiene 2a Roma, il 18 febbraio
del 2008. La riunione costituisce il lancio del progetto per la crea-
zione dell’Agenzia. In tale occasione, i partecipanti dlsFutono 11
documento introduttivo, sostengono I'iniziativa di favorire lo svi-
luppo del settore privato e delle imprese ¢ costituiscono un Grup-
po di Lavoro di funzionari dei sei Pz}esr? per md.mduare in manie-
ra piti specifica le carenze del finanzmmfento a Qlccc)le, mediee mf;
cro imprese e gli strumenti per sopperire a tali carenzie.'A tale -
ne, funzionari del MEF italiano e di quello spagr}olo visitano, nei
mesi di marzo e aprile, i quattro Paesi beneficiari per predlsporrfe
uno studio diagnostico dei bisogni e presentare proposte. Conil
sostegno di ciascuno dei quattro Paesi, i fgnmgngn 1tahan} e spa-
gnoli — con I'assistenza di Ministeri, enti, istituzioni e organizzazio-
ni locali — identificano bisogni, gap e interessi nel settore del fman—
ziamento alle piccole, medie e micro imprese m c1'ascuno.del P'aet
si del Mediterraneo che hanno sostenuto l’iIdZI?tuva. Nei mesi .d1
maggio e giugno, il Gruppo di Lavoro elabora il docun}epto d%a-
gnostico preliminare, dove sono indicate le.carenze dei f%n'an.z1a~
menti alle piccole, medie e micro imprese nei quattro Paesi, i biso-
gni e gli interventi specifici da mtrapre?df.are. .
I’Agenzia per il Mediterraneo & rilanciata nel corso del

2 Andrea Coppola e Pietro Masci per I'Italia; Carmen Lain Velenzuela e
Alicia Varela per la Spagna.
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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 Comunita sono invitati all’evento,

11 28 maggio, a margine della riunione dell'Investment Faci-
lity Committee (1FC) della BEL 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 I’Agenzia potra essere
parte della pidt ampia iniziativa dell’Unione per il Mediterraneo
(UPM) che il Presidente Sarkozy aveva lanciato alla fine del 2007.

1l lavoro tecnico del Gruppo di Lavoro si conclude con la
riunione di Barcellona del 30 giugno 2008, che costituisce Poc-
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 Comunita Eu-
ropea. L’Agenzia & aperta alla partecipazione di altri Paesi mem-
bri della Comunita (ad esempio, Francia, Grecia e Portogallo) e
del Mediterraneo (Libano, Siria, Territori Palestinesi e Isracle).

Il progetto dell’Agenzia per il Mediterraneo rientra nel-
I'ambito del Partenariato Euro Mediterranco (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 pin
ampio di Mediterranean Business Development Initiative (MDBI)
sono sostanzialmente due.,

II diagnostico finale del Gruppo di Lavoro guidato da Ita-
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lia e Spagna ha evidenziato che I’Agenzia costituisce uno degli
strumenti — una delle opzioni di policy — per migliorare I'acces-
50 al credito, ma che vi possono essere soluzioni diverse. Inol-
tre, il diagnostico conferma che le necessita per i Paesi del sud
del Mediterraneo sono ben pitt ampie e riguardano, oltre il fi-
nanziamento, I’ampiezza e profondita del mercato, l'integrazio-
ne tra Paesi della riva sud del Mediterraneo e tra questi e i Pae-
si europel, la produttivitd, 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’Entita che rispon-
da ai bisogni di accesso delle imprese al finanziamento. Rag-
giungere un accordo sull’Agenzia & molto difficile, dato il com-
plesso processo politico in ambito europeo, lo scarso interesse
manifestato da vari attori e che I'attenzione dei Ministri dell’E-
conomia e delle Finanze & spostata sulla crisi.

11 documento prodotto — pur con la riluttanza dei Paesi del
Nord-Europa che ottengono d’inserire che il progetto per I'A-
genzia & di natura bilaterale e che il suo finanziamento & su ba-
se volontaria — riceve I'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 europet, 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 fattibilita del progetto MDBI. La richiesta a

esperti indipendenti & verificare la fattibilita 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 pit oppor-
tuni attraverso i quali si possono realizzare le attivita 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, € a visite e interviste nei Paesi con operatori e policy maker.

1T rapporto degli esperti del FEMIP — presentato nel dicembre
2009 — conferma la validita 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 fimzing
della proposta di creare un’ Agenzia che promuova lo sviluppo del
settore privato e delle imprese nel Mediterraneo. Tl Rapporto & al-
tresi complementare al diagnostico e alle conclusioni del Gruppo
di Lavoro. Ad esempio, il Rapporto rileva la necessita 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-
t'roduf:ono (ad esempio ripianamento dei debiti). In una prospet-
tiva pit ampia e strategica, al di la degli aspetti finanziari, il Rap-
porto rileva 'opportunita di sviluppare partnership traimprese 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-
colta politiche di creare un nuovo organismo. Gli esperti pre-
sentano tre opzioni:

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

b. costituzione di un’entita piti piccola decentralizzata con la
creazione di un fondo rotativo; e

¢. 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 dellg parte strate-
gica; un Comitato per I'approvazione del}e operazioni; ed entita lo-
cali in ciascun Paese che servono a svﬂupp.are i contatti con le
realt locali per le singole operazioni. Sostanzxalm?nte letre opzio-
ni rappresentano diverse policy 9th permettono di darx_a una rlspzi
sta al problema delle necessita di ﬁnan_zzamento delle 1rn'presedl::l
Mediterraneo. La prima opzione corx:lsppnde{ alla creazione ‘ -
I'Agenzia, mentre le altre due sono pi riduttive e si possono far
rientrare nel concetto pitt ampio di MDBL ' '
Tuttavia, il dibattito in sede FEMIP continua a mostrare la <_:I1-
visione tra Paesi a favore dell’iniziativa (Italia, Spagna e Francia)
e Paesi del Nord-Europa — guidati <.:ialla Germania — che avver-
sano la partecipazione della Comunita Europea e della BEI in ta-
le area geografica e in tale settore. o
Con una decisione che rinvia 'accordo p(')l'ltzco, si concor-
da che gli esperti dovranno completare I’.anahsl con altri Paesi
del Mediterraneo non inclusi nel diagnostl.co del Gruppo di La-
voro (ad esempio, Giordania, Libano, Siria). 11 nuovo Rappor-
to dovra essere presentato, a marzo 2010, al Comitato FEMIP e
‘assemblea dei donatori. ’
- asInoltre, gli esperti dovranno'eslpandere.iiterm del‘l‘a ‘goger-
nance, il piano d’impresa dell’iniziativa, spemﬁ.cando pit in ?:
taglio modalita operative, struttura organizzativa ed eslgenzF i-
nanziarie. Importante novita politica, aﬂa'fme del 2009, Italia t;
Francia, a livello di Ministri dell’Economia e delle Finanze, ne
contesto dell’espansione dell’attivita della BEI verso la Russia,
chiedono di bilanciare gli interventi della BEI a]l esterno dei Pae-
si Europeli, con particolare attenzione al Mediterraneo.

3. Teoria, Diagnosi, Obiettivi, Strumenti, Princip e Intervents
Aspetti Teorici

La teoria economica & che le piccole, medie e micro impre-
se — la culla dell'imprenditore e dell’innovatore — costituiscono

la base per la crescita economica dei Paesi industnahzzan. Iale
potenziale innovativo e produttivo si pud realizzare solo se I'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 & 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 necessita 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, Maroceo e Tu-
nisia — presentano caratteristiche diverse, ma elementi comuni
che variano d’intensita a secondo dej Paesi, e che sono intima-
mente collegati: ristrettezza del mercato; scarsa produttivitd; e
difficile accesso al finanziamento.

Linsufficienza di ciascuno dei mercati locali e la mancanza
di un mercato regionale non favoriscono la crescita delle impre-
se e riducono il potenziale d’investiment; diretti. In tale situa-
zione si assiste a fenomenj di emigrazione di capitale umano ed
esportazione di capitale finanziario — che Pinflusso d’investi-
menti diretti non ha sostanzialmente modificato soprattutto
verso i Paesi del nord che riducano la disponibilita dei fattori
produttivi e limitano la produttivita.

Esistono distanze significative tra la produttivita 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,

1l 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-
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se, sopratutto quelle pit innovative', e pertanto noil, soiitl:ezi gﬁ
incrementi di produttivita e la crescita economica. utiliz el
la moneta locale, soprattutto 2 medioe I}mgo termine, & P;]f; -
ché inesistente e cid penalizza il risparmio, chf; € Sosf,f}iizl 1 el -
te tenuto in depositi bancari. Ii‘livello del debito pu o C'(Zti e:i-
vato (Rapporto Debito/Pil pari a 105 per cenX) F%’)er L (gﬂl{ : nor
tre il 60 per cento per Marocco € tfumma; C.I act ? St, s
stema bancario & in gran parte chiamato a finanziare lo Sta
in misura marginale le imprese. ‘
" mﬁ:f;cmé medie e micro imprese rappre:sc(:intano 11 (919i pgxz
cerito delle imprese nel Mediterraneo offrono i due terzi de pin-
sti di lavoro (Sous, 2003). Normalmente, 1f1nan21ameﬁté 1iono _
fluenzati da scelte politiche € da% ruolp gieua bance} pubblica, S?}-
getti a garanzie, SOpratrutto patrimoniali e immobiliari Igontzgto
sa considerazione della bonta e cash flow del progetto. Tr :
Paccesso ai finanziamenti & limitato ¢ non permetie a plccrf) ee 1;156
die imprese € a imprenditori di af‘ferma%‘s,l. Le ssofferr:egzze5 ax:”ccen”
sono elevate (oltre il 10 pzllr;ento 1121(")1(’)1;1;1513 € attorno pe
i i Marocco; eras, . o
° ml}f%fa(;l;mnento bancario rappresenta la pit nnportimte fcém
te di finanziamento esterno, 12 per cento, il piu basso de ﬁlgzni,
mentre Pautofinanziamento supera il 75 per cento (Wor r;
2006). Inoltre, leccesso di liquidita delle banche\ & elevato, mat 221 !
si dirige alle piccole e medie imprese. Il sistema & caratctle;'lizzta da
asimmetrie informative e scarsa trasparenza da parte delle lmé)vi -
se (contabilita doppia e non cert_lﬁcata} .c}}e non hanno incen ia
fornire informazioni per motivi impositivi & dato lo sczi:so r}(ic)) i
al credito bancario. Il settore informale & stimato pftjm cun12 gg‘:g
(Egitto, Marocco) fino al) 20 per cento del pil (Almeras ;
ank, 2006, 2007a). ' o
Worlﬁi gppc;rto credito disponibile/ pil — misura del grfa}do (ill ::iz
luppo e della capacita di intem}ed1a1:e di un sistema ”}na? iario
— & pari a circa il 65 per cento In Egitto, Maroccg_ie) ;in sm o
cirea il 12 per cento in Algeria (Wo.rld Bank, 2007a L a nicro
finanza & poco sviluppata, ad eccezione del Marc;fcq, usC 2 &
clevata con tassi d'interesse per il consumo € per I Micro
to che arrivano al 50 per cento (Almeras, 2009): o t
11 mercato della Borsa € 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). Cio & 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 & 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 € imprenditori che introducono
innovazioni e che sono all’avanguardia tecnologica, produtti-
va e organizzativa. S’individuano sostanzialmente due tipi di
attivita 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 'estensione delle intuizioni di Schum-
peter, & 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 'importanza della partecipazione dei

Paesi recipienti, condizione necessaria e sufficiente per il suc-
cesso di programmi di sviluppo.
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Figura 1

Diagnostico

Obiettivi

L Agenzia intende sopperire alle care{lze.dg\mercan ﬁnatrilz;i:
ti locali, i quali, nonostante l’z}bb_ondax_lte hqqldlta, non gia;a;l zen_
no ai soggetti imprenditoriali i flnmzmt?enu I'leC&‘Sillll n al setr
so, Pobiettivo & di rimuovere gli osta.coh - derivanti dal sis cma i
nanziario — che limitano’accesso al ﬁnanma_lmento per piccole, m
die e micro imprese ¢ promuovere la crescita economica € sociale.

1l miglioramento del sistema di accesso al finanz.ia\rnmz;:«:z1 gng{h:;i

altresi gli incentivi dei cittadini dei Paesi dgﬂa riva su1 al-

terraneo — che per varie ragioni emigrano, risiedono e lavorano
sestero — di rientrare nel loro Paese e mettere a frutto le conoscen-

ze e esperienze acquisite con benefici per le economie locali.

) AP ) e im-
In sintesi, sostenere P'attivita di micro, piccole e medi

prese nel Mediterraneo, significa:

e promuovere lo sviluppo del mercato finanziario;
o facilitare la crescita economica;

o creare posti di lavoro;

e gumentare il benessere.
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Figura 2

Imprenditori con progetti innovativi e rischiosi
che generano crescita, ma che non hanno
fi i o (cs. di garanzie)

Lo

Imprenditori con un certo potenziale di
crescita, ma con timitato accesso al
finanziamento

LT

Micro Imprenditori con attivita’ che <
gencrano reddito

"

L’ Agenzia potra svolgere altresi una fondamentale funzione
di valutazione e realizzazione di politiche pubbliche a carattere
nazionale e regionale per tutta 'area del Mediterraneo. Nel sop-
perire efficacemente alle mancanze del mercato, I’ Agenzia potra
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 € 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, 'Agenzia pud contribuire efficacemente a
trovare un equilibrio tra iniziative a sostegno di attivitd genera-
trici di reddito ~ tendenzialmente le attivitd 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).

Lafigura2 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 attivita dell’Agenzia e per valutare la
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funzione strategica della stessa. Gli inte'rventi di sostegno dovrqn—
no prevalentemente concentrarsi n_ell.e imprese maggiormente llil
novative e che presentano profili di rlsf:hlfj elevag (ad esempio, le
imprese nei settori tecnologici che costituiscono 1 c.d. stalr,tgtp, e
sono nella parte alta della figura). Nellp stesso tempo, I'Agenzia
potra facilitare accesso al credito di micro qnprencﬁ\torl (la parte
bassa della figura) la cui domanda dl‘fmanz.lamentl e'largamen_t(\e
insoddisfatta. La parte centrale dellafigura rlgu.arda 1(-:: imprese pil
tradizionali e consolidate e la cui domanfla dl'cr'edlto e parz‘lal-
mente soddisfatta dall’esistente sistema finanziario. Questo tipo
d’imprese dovranno essere incoragglate a CIesCere, acquisire dina-
mismo e capacitd innovativa e salire al livello superiore. '
In definitiva, ' Agenzia costituisce un progetto che opera in
molteplici ambiti e si configura come tappa rdgvantg'per’g) svi-
Juppo economico e I'integrazione?. La costituzione 1f un’Agen-
zia per il Mediterraneo ha una vgleng:a economica — finanziaria
(sviluppo di un sistema finanziario pia aCC?SSIbﬂC, crescita eco-
nomica del Mediterraneo), sociale (ndpzwne d;]lg poverta dei*
dell’immigrazione), di politica internaz‘lonale .(dmxmuzmne
conflitti tra Paesi del Mediterraneo) e di coordinamento strate-
gico di politiche pubbliche. Natur.almel'at'e, nel corso dl»reahzza-
zione dell’iniziativa sara possibile 1dent1f1Fare§ u!tf:rl'on mtervelrll—
ti (ad esempio I'educazione per hnprfanleorlallta, il ruolo delle
rimesse, |"assicurazione, la raccolta di dati).

Princip

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

Cg-Ownersbz'p (politica e operativa): i Pa}e§1 bene.ﬁ'clari pat-
tecipano al capitale dell’Agenzia e alla definizione di linee stra-

tegiche e operative. - ' o
Ovientamento di mercato: specifici progetti e operazioni 1n-
tendono essere finanziati in conformita a criteri di mercato, va-

le a dire competitivita ed efficienza.

3 Lintegrazione riguarda altri Paesi del Mediterre}neo {europei e non) in-
clusi quelli che si affacciano sull’Adriatico e sullo Ionio.
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Addizionalita: progetti e operazioni dovranno avere un con-
tenuto di addizionalita e fornire un contributo non-sostitutivo
di quello che esiste e funziona efficacemente.

Lelemento pit qualificante dell’Agenzia & il principio del-
la co-ownership traiPaesi 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 &

di costituire «filiali» in ogni Paese della riva sud del Mediterra- -

neo. Tali sedi avranno capacita operativa di proporre progetti e
programmi e di valutarne 'economicita. Il tema della co-owner-
ship & direttamente collegato a quello della governance e della
struttura (pubblica, privata, o mista) che I'Agenzia (o la MDBI o
comungque |'Entitd) 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)
potra 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 attivita,
strumenti e funzioni da sviluppare in modo da ampliare e facili-
tare '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 I'uso diffuso dei c.d.
collaterals (Fleisig et al., 2006);

* introdurre schemi di garanzia del credito che permettano
'accesso al credito bancario per piccole e medie imprese;

e sviluppare fonti alternative di finanziamento che consentano
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al progetti pit rischiosi di essere realizzati, come: Leasing and
factoring

Investimenti in capitale di rischio attraverso il finanziamen-
to del c.d. venture capital;

sostenere le istituzioni di micro finanza (le ¢.d. Micro Finan-
ce Institutions, MFI) e consentire I'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 & 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 entitd burocratiche. I’ Agenzia intende essere
agile, efficiente, flessibile, e a basso costo.

]

Gli strumenti pitt 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 Mzcro 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;

fogdi diretti per operazioni di vensure capital;
assistenza tecnica.

Microfinanza:

rifinanziamento delle MFT;

strgmemi innovativi come la micro assicurazione;
assistenza tecnica.

Questi interventi potranno portare a migliorare il quadro isti-

tuzionale essenziale per lo sviluppo sostenibile e dare Pavvio a ul-

tcj:riori 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 I'avvio della MDBI puo avere Importanti rica-
dute politiche, economiche e sociali per I’Europa, per I'Ttalia 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 pit rilevanti sono quelli ri-
guardanti la Comunita Europea. Infatti, al termine del processo
tecnico per la definizione della policy, la proposta dell’Agenzia
ha preso la strada della Comunita e della BEI nel cui ambito va-
ri Paesi non soné favorevoli alla creazione dell’Agenzia. Loppo-
sizione principale all’Agenzia e pitl in generale alla MDBI & quel-
la della Germania, che richiama attorno a sé altri Paesi europei
tra cuii c.d. Paesi nordici. Tale opposizione si fonda su tre con-
siderazioni.

La prima & 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 I’Agenzia. La seconda & che per il momento la priorita po-
litica della Germania sono i Paesi dell’est-europeo e non il Me-
diterraneo. Infine, la Germania gia 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 fiir Wiederaufbau, ora Bankengruppe
(gruppo bancario composito).

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

La Spagna ¢ soddisfatta dell’assegnazione del Segretariato
per I'Unione per il Mediterraneo a Barcellona, Il negoziato per
I'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’Ttalia sulla realizzazione dell’Agenzia e
sull'ubicazione della sede principale in Italia. Nel corso del 6°

105




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 pud essere interpretata come
intesa a mettere in discussione il ruolo di Barcellona.

Appatre rilevante il ruolo della Francia, in principio favore-
vole all’iniziativa per le imprese, anche se non & nata sotto I'egi-
da francese. La Francia potra altresi facilitare ’assenso tedesco
(in passato ha cercato, ma senza successo, di superare U'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 I'attenzione dei Ministri
economici e finanziari, e ha ridotto 'attenzione politica per I'l-
niziativa del Mediterraneo. Ci¢ 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-
Piniziativa. Tutto cid indebolisce la posizione a difesa dell’ Agen-
zia e della MDBI nell’ambito della Comuniti 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, I'Istituto per la Promozione Industriale (1F1) e I'Istituto
Commercio Estero (ICE), favorevoli dato il tessuto produttivo

italiano; I’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 possibilita di formare joint venture
con controparti Jocali, di fornire assistenza tecnica e addestra-
mento (anche le universita possono svolgere un ruolo in questo
senso).

5.1l Processo di Approvazione delle Politiche Pubbliche

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

1l modello di Kingdon identifica, per 'adozione di politi-
che pubbliche e di cambiamenti, tre distinti processi (szrear):
proélem, policy e politics. Non esiste una priorita, 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-
dlp'endente e non simultaneo. I tre processi hanno una propria
logica e nel momento in cui si verificano le c.d. opportunita di
approvazione — policy windows of opportunity, brevi opportu-
nita, 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 & di per sé decisi-
VO per 'approvazione. Il meccanismo dei processi e del loro al-
hqeamento non ¢ lasciato al caso, i c.d. policy entreprenenr — 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 & complesso e non lineare e richiede
limpegno di un numero elevato di attori. Secondo Kingdon, i
partecipanti visibili ~ politici, commentatori, partiti politici —
determinano I'agenda (vale a dire la lista di argomenti alla qua-
le i funzionari e i politici pongono Iattenzione 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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Lesperienza dell’ Agenzia e della MDBI & coerente con il mo-
dello di Kingdon. All’inizio, decisioni politiche (il vertice di Ibi-
za) hanno definito I'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
stabilitd economica e sociale nella regione con benefici per gli
stessi Paesi del Mediterraneo e per quelli europei (riduzione del-
I'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 pud 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 ¢ Fondo Monetario Internazionale sono molto rilevanti.
Per dirla coni precursori Cohen, March, and Olsen (1972, pp.1-
3; 9-13), la proposta dell’Agenzia e quella pitt 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 necessita 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 znput essenziali per il lavoro di policy e aiutano a defi-
nire una proposta concreta. I lavori per I’ 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-
’0GSE 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), Imprenditorialitd e Sviluppo del Capitale
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Umano. Lltalia 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 visibilita.

Lesperienza dell’Agenzia conferma il modello di Kingdon
che problem, policy and politics possono svilupparsi con modalita
e tempi distinti, come strear paralleli. Si conferma altresi 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 strear del proble-
ma da risolvere, della policy idonea e del processo politico conver-
gono e determinano ’adozione della policy e il cambio strutturale.
Lesperienza prova altresi che la ¢.d. opportunita di approvazione
(the windows of opportunity) dura poco e pud svanire rapidamen-
te. Lesperienza dell’ Agenzia e della MDBI conferma la validita del
modello di Kingdon secondo il quale 'approvazione di policy e di
cambi avviene quando ¢’& 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 strears del modello di Kingdon ap-
plicati al caso della costituzione dell’Agenzia.

Figura 3

Il Modello di Kingdon
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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 problen

stream, the policy stream, and the political stream, which move

independently through the policy system.

o 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.

o 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/str-
eams.html#90th
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Tuttavia, per 'adozione della policy, nel caso dell’Agenzia e
della MDBI, manca un ingrediente fondamentale: I'accordo poli-
tico. In effetti, mentre il problema & 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 & af-
fievolito, anzi, si & verificato che |’attenzione e la visibilita 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 pitt 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

1l Percorso

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

Alcune riflessioni finali circa 'applicabilita 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 'accordo politi-
co; e la possibilita di replicare I'esperienza in altri situazioni.

Quanto al primo punto dell’applicabilita del modello King-
don all’esperienza dell’Agenzia e della MDBL, 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. Lanalisi sull’applicazione del modello King-
don all’esperienza dell’ Agenzia e MDBI conferma la necessita che
i tre stream, pur muovendosi in forme indipendenti, trovino una
coincidenza che porta all’applicazione della policy e del cambio.
E altresi interessante sottolineare come al momento politico
debba corrispondere il problema e I'identificazione della solu-
zione (la policy). In effetti, all'inizio di tutto il processo (il sum-
mit di Ibiza) esisteva in larga misura 'accordo politico, ma non
vi era una soluzione pronta da applicare. Successivamente, la so-
luzione di policy & stata identificata, ma & venuto a mancare I'ac-
cordo politico. Pertanto 'esperienza dell’Agenzia e della MDBI
ci indica che 'accordo politico & elemento necessario, ma non
sufficiente all’approvazione della policy.

Limportanza dell’accordo politico ci porta poi al secondo
punto di queste riflessioni finali: a conclusione del processo per
la realizzazione dell’ Agenzia e MDBI. Per costituire un’Entita —
Agenzia o MDBI — appare necessario un accordo politico. Tale ac-
cordo non pud 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 'emergere del-
'accordo, che ¢ il pezzo mancante.
A tale proposito, in sede di Unione Europea, & 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 I’Agenzia e la MBDI un progetto bilate-
rale e non dell’'Unione Europea. Parte integrante di questa stra-
tegia € la capacita di far comprendere a fondo che la crescita
economica del Mediterraneo ha una valenza politica, economi-
ca, commerciale e di sicurezza per tutta 'Europa e non solamen-
te per i Paesi del Mediterraneo. L'instabilita del Mediterraneo,
le migrazioni e il potenziale per I'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-
50, ¢ fondamentale un accordo politico strategico con la Spagna,
come pure ¢ importante associare a tale accordo altri Paesi me-
diterranei dell’'Unione Europea, come Francia e Grecia.

La recente iniziativa dei Ministri delle Finanze e del’Econo-
mia di Italia e Francia di richiedere il superamento dello sbilan-
ciamento verso |'est-europeo della BEI e il rafforzamento delle at-
tivita 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 Comunita di destinare risorse al Mediterraneo co-
me una priorita europea per aumentare le opportunita commer-
ciali, ridurre le tensioni e le pressioni migratorie verso I'Europa.

Un ulteriore intervento dovri essere diretto a sensibilizzare
i Paesi della riva sud de] Mediterraneo affinché I’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. Exro-Mediterra-
nean ECOFIN rmeeting — per rivedere la cooperazione tra le due
parti e definire programmi futuri. Le conclusioni dell’Ezro-Me-
diterranean ECOFIN Ministerial Meeting possono preparare il
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piano di cooperazione futuro. In tal senso, & 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, & auspicabile che 'Entita abbia una
struttura di tipo misto, con un ruolo significativo del settore pri-
vato, mantenendo indipendenza e capacita analitica. In tal senso,
oltre ai singoli Paesi, la BEI potra svolgere un ruolo primario nel-
I’Entita. Cio per una serie di motivi: la BEI gia opera nel Mediter-
raneo e potrebbe espandere le proprie operazioni, ma in un con-
testo nel quale i Paesi beneficiari sarebbero azionisti. Inoltre, I'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.

Lalleanza con gli attori rilevanti potra definire un progetto
per la struttura dell’Entita, anche in relazione agli ulteriori ele-
menti che gli esperti forniranno. In aggiunta alle valutazioni po-
litiche circa i partecipanti, occorrera 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 entita esistenti (come il nezwork 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’imprenditorialita e finanza nel Mediter-
raneo, che aiuterebbe a ottenere sostegno politico e dell’opinio-
ne pubblica e a dare visibilita all’iniziativa.

Infine, I'esperienza dell’ Agenzia e MDBI e I'applicabilita 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 & limitata. Perd & auspicabile
che tali studi vengano intrapresi in altri contesti e ambiti inter-

-nazionali e nazionali. Viene a mente la possibilita 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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EMUNI,
PUniversita del Mediterraneo

Joseph Mifsud

Nel presentare EMUNI (la Exro-Mediterranean University),
la questione preliminare ¢ che cosa essa rappresenti nell'univer-
so accademico. Si pud rispondere a questa domanda indicando
i seguenti profili fondamentali incarnati da EMUNI:

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

un’universita aperta e volta a collegare comuniti di studio-
si (conoscenza);

il progetto di usare i punti di forza delle singole universita
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 'opportunita di usarla per fare passi avanti.

1.Varata formalmente nel giugno del 2008, a partire dal feb-
braio del 2009 EMUNI & stata istituita legalmente come universita
post-lauream con diplomi aventi valore per la legge slovena, in
linea con il processo di Bologna. EMUNI ¢é stata fondata da uni-
versita, 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 del’UPM. EMUNI & un’otrganizzazione internazionale (euro-
mediterranea), con sede in uno dei membri dell’'Unione Medi-
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