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L'Italia e la coerenza delle politiche per lo sviluppo

Il caso del commercio, degli investimenti e dei servizi finanziari

Contributo di Roberto Sensi, MAIS/Creating Coherence on Trade and Development e CRBM, al convegno del CINI "Coerenza delle politiche per lo sviluppo: a che punto è l’Italia? Obiettivi, Strategie, Strumenti"
Roma, 25 febbraio 2010

Analizzare la coerenza delle politiche di sviluppo nel caso dell'azione internazionale promossa complessivamente dall'Italia richiede necessariamente di guardare a quanto le politiche commerciali e di sostegno all'internazionalizzazione (specialmente per quel che concerne la promozione degli investimenti diretti esteri e la liberalizzazione dei servizi finanziari) promosse dal paese siano coerenti con gli obiettivi di sviluppo dell'Italia ed in maniera più complessiva dell'Unione Europea.

Al riguardo va subito notato che lo spazio di azione politica dell'Italia è limitato in quanto la materia del commercio internazionale è fortemente “comunitarizzata” da anni. Allo stesso tempo la recente entrata in vigore del Trattato di Lisbona ha reso competenza comunitaria anche gli investimenti esteri. Inoltre, va notato come lo stesso Trattato di Lisbona renda lo sviluppo un obiettivo “orizzontale” per l'intera azione esterna dell'Unione Europea, con la speranza che questo rafforzi la coerenza delle politiche per lo sviluppo sia a livello di istituzioni europee che di singoli paesi membri.

Perciò è importante guardare alle politiche commerciali europee prima e quindi al caso studio specifico dell'Aid for Trade (Aiuti al commercio) su cui si sta focalizzando il lavoro del consorzio europeo Creating Coherence on Trade and Development. Questa parte dell'aiuto infatti rappresenta una sintesi operativa quasi unica in termini di test per la coerenza delle politiche per lo sviluppo. Per altro l'Italia al riguardo ha adottato un profilo politico specifico.

Infine, è utile soffermarsi brevemente anche sulle politiche di sostegno agli investimenti esteri ed in particolare sul caso studio dell'azione italiana tramite la Banca europea degli investimenti.

La coerenza delle politiche e il commercio internazionale

Alla luce della crisi economica e finanziaria, parlare di coerenza delle politiche in ambito commerciale impone di guardare non solo alla esclusiva dimensione dello scambio di beni e dell'accesso al mercato, ma anche alle riforme che le stesse politiche commerciali introducono all'interno di una paese o come gli investimenti  o gli accordi commerciali  incidono nella regolazione domestica di importanti settori, tra i quali servizi essenziali e quelli finanziari. 

La politica commerciale è di competenza esclusiva dell'Unione europea, ovvero la Commissione europea su mandato del Consiglio negozia per conto dei Paesi membri gli accordi commerciali con singoli o gruppi di Paesi
.  In questo quadro normativo, il ruolo dell'Italia va inserito nel contesto europeo e nelle posizioni che il nostro Paese assume in sede di Consiglio (GAERC) e di Comitato 133 in relazione ai diversi negoziati commerciali. Da questo punto di vista, al di là della difesa di alcuni interessi specifici, l'Italia  non si discosta da quella che è la linea liberista in materia commerciale della Ue e pur considerandone i risvolti in termini di sviluppo, tale attenzione appare più un richiamo teorico alla coerenza che una vera attenzione agli impatti di sviluppo prodotti dagli stessi accordi commerciali. 

Nelle  Council Conclusions on Policy Coherence for Development (PCD)
 del novembre 2009, tra le cinque priorità individuate in materia di coerenza delle politiche ci sono il commercio e la finanza. Sul primo il documento fa riferimento, tra gli altri, a due aspetti importanti attinenti alla conclusione del Doha Round, il negoziato multilaterale della WTO, e gli Accordi di Partenariato Economico (EPAs) con i Paesi ACP: 

.1 Continued efforts to reach an ambitious, comprehensive and balanced outcome of the WTO/DDA round; to finalise regional, WTO-compatible and development-oriented Economic Partnership Agreements (EPAs) with ACP partners as soon as possible and to take appropriate account of development levels, needs and objectives also in other negotiations for Free Trade or other bilateral agreements; 

Sul secondo aspetto, la finanza, si spende in pochissimi dettagli lasciando fuori molti aspetti che come vedremo sono essenziali nell'analisi della coerenza:

.1 Improving transparency and countering illicit cross-boarder flows and tax evasion recognising that these have a severe impact on domestic resource mobilisation in developing countries. 

Infine, in un passaggio del documento sopra menzionato si afferma quanto segue:“The Council recalls its May 2009 Conclusions on ‘Supporting developing countries  coping with the global economic and financial crisis’, which underlined the importance of PCD and the need to ensure that the measures to tackle the crisis take full account of their impact on developing countries, especially the poorest and most vulnerable”. 

Gli accordi regionali e bilaterali di libero scambio, quegli sugli investimenti e le politiche della WTO contengono una serie di misure che hanno contribuito e contribuiranno alla crisi finanziaria ed economica. Sono in particolare gli accordi regionali e bilaterali, proliferati negli ultimi anni, anche a causa dello stallo nei negoziati multilaterali, a proporre schemi di liberalizzazione molto più avanzati di quelli negoziati in sede WTO. È ad esempio il caso dei servizi e della liberalizzazione di quelli finanziari che andrebbero a deregolamentare ulteriormente settori come quelli delle banche, assicurazioni e di altri attori del mercato finanziario nonostante il ripetuto appello per maggiori regole proveniente anche del G20. 

Inoltre, dentro l'accordo sui servizi della WTO, il GATS, sono previste  misure che proibiscono la regolamentazione del settore finanziario, integrate ed acuite in alcuni allegati all'accordo come il Financial Services Agreeement, che ha impegnato oltre 100 Paesi a negoziare più aperture nel settore dei servizi finanziari, e l'Understanding on Commitments in Financial Services, che fissa linee guida e principi di negoziazione fortemente improntati sulla deregolamentazione e l'apertura commerciale. In esso, ad esempio, è prevista la clausola“stand-still”, che prevede il divieto per i Paesi di ritornare sui propri passi una volta che hanno assunto impegni di liberalizzazione.  Anche se il negoziato sui servizi è considerato development-friendly, proprio per il suo approccio a liste positive, ovvero si negozia solo ciò che esplicitamente viene offerto, la liberalizzazione dei servizi finanziari e le regole che la sottendono e che limitano fino quasi ad annullare la possibilità di un intervento pubblico, dovrebbero essere bloccati e non fatti avanzare ulteriormente anche all'interno dell'attuale ciclo di negoziati del Doha Round nella WTO.

Alla luce delle criticità che emergono all'interno della politica commerciale europea,  del ruolo che hanno svolto gli accordi commerciali nella liberalizzazione e deregolamentazione dei mercati finanziari, dell'assenza, sia in ambito multilaterale che regionale, di una chiara inversione di rotta ed un ripensamento complessivo del ruolo del commercio in relazione allo sviluppo, è evidente il rischio che il tema della coerenza delle politiche, per quanto attiene al commercio, rimanga un puro esercizio teorico e di retorica senza evidenti e necessarie implicazioni pratiche.

Gli aiuti al commercio

Come riconosciuto dalla stessa WTO e dai grandi donatori, il commercio da solo non basta a garantire lo sviluppo. C'è infatti bisogno di adeguate politiche di sostegno alla produzione, di infrastrutture, investimenti, un ambiente economico stabile, concorrenziale, buoni servizi etc. E' qui che la cooperazione interviene a sostegno del commercio e tutti i grandi donatori, dai singoli Paesi alle istituzioni finanziarie, hanno programmi di sostegno al commercio che vanno dalla formazione dei burocrati, alle riforme interne, dalle grandi infrastrutture, ai progetti per il miglioramento della produzione etc. 

Se prima l’enfasi era posta sulle politiche, l'apertura dei mercati e il miglioramento dei fondamentali economici, adesso gli stessi esegeti del modello di globalizzazione neoliberista riconoscono che tale automatismo dei benefici può non prodursi a causa di una serie di limiti strutturali (limitate capacità produttive, mancanza di infrastrutture, debole settore privato etc.) dei Paesi poveri e di costi di breve periodo che l’apertura dei mercati porta con sé (perdita di gettito fiscale derivante dall’abbassamento di dazi e tariffe, uscita dal mercato di alcuni settori produttivi, aumento dei prezzi di determinate tipologie di beni di consumo, costi di implementazione degli accordi etc.). L’assistenza finanziaria in queste due macro dimensioni, secondo i sostenitori del Aid for Trade dovrebbe aiutare i Paesi poveri a beneficiare finalmente dei processi di liberalizzazione commerciale. 

Ad Hong Kong, durante la conferenza ministeriale dell’Organizzazione mondiale del commercio del dicembre del 2005, le vecchie potenze, Usa, Ue e Giappone, sostenute dallo stesso direttore generale della OMC, Pascal Lamy, hanno annunciato nuovi impegni per l'aumento  degli aiuti al commercio (Aid for Trade). . La novità della proposta è consistita nel legare questi aiuti ai processi negoziali per la liberalizzazione del commercio (sia a livello di OMC che di singole regioni, vedi il caso emblematico degli EPAs) e nel tentativo di sistematizzare le varie categorie di assistenza al commercio, in quanto ogni Paese definisce in modo diverso cos’è e cosa non è aiuto al commercio, favorendo l’adozione di linee guida che ne garantiscano una maggiore efficacia e una contabilizzazione più chiara.

Durante il Consiglio Affari Generali e Relazioni Esterne (GAERC) svoltosi il 16-17 ottobre del 2006, i Paesi Membri hanno confermato la loro volontà di raggiungere entro il 2010 i due miliardi di dollari promessi ad Hong Kong (1 miliardo la Commissione ed 1 miliardo  i Paesi membri), cercando di individuare le categorie a cui indirizzare l'Aid for trade stabilite all'interno di una specifica strategia approvata un anno dopo (Joint Aid for Trade Strategy). Inoltre, la stessa Ue  ha istituito l'annuale Aid for Trade Monitoring Report in cui fa il punto sullo sviluppo qualitativo e quantitativo degli aiuti al commercio a livello europeo e di singoli Paesi membri. 

Vi sono moltissime criticità attorno al tema degli aiuti al commercio che fanno riferimento sia alla dimensione qualitativa, che a quella quantitativa, nonché agli obiettivi di fondo che intende promuovere. Non è questa la sede per dilungarci in un'analisi dettagliata, ma ci sembra importante sottolineare alcuni elementi. 

Un evidente rischio è che rappresentino semplicemente una moneta di scambio per l'imposizione di accordi commerciali capestro. Non è un caso infatti che il tema sia emerso nella WTO in piena crisi di consenso rispetto alla direzione assunta dal Doha Round ed ai calcoli degli effettivi benefici e dei rischi per i Paesi poveri.  È giusto quindi domandarsi se questi aiuti alla fin fine non lavorino nell'interesse dei Paesi donatori, piuttosto che di quelli beneficiari.  

Un altro aspetto è quello relativo alle infrastrutture. Infatti esse svolgono la parte del leone negli aiuti al commercio al livello complessivo (assieme al sostegno al capacity building  hanno rappresentato nel periodo 2002-2006 il 76% del totale degli aiuti al commercio). Si tratta di grandi progetti spesso di dimensione regionale e riguardano la costruzione di strade, ferrovie, produzione e trasmissione di energia  etc. Le infrastrutture sono fondamentali per commerciare con l'estero ma esse spesso spingono verso un modello di sviluppo del tutto orientato alle esportazioni e quindi, per fare un esempio, è possibile avere una grandi strade che portano al porto, ma la quasi totale assenza di vie di comunicazioni adeguate tra la campagna e la città, piccole e grandi infrastrutture necessarie per sostenere, ad esempio, il commercio e lo sviluppo dei mercati interni.

Infine,  il WTO-OCSE  considerano come Aid for Trade solo i doni e di prestiti concessionali, ma altri grandi donatori, come la Banca Mondiale, fanno riferimento anche a quelli non concessionali. Rispetto a ciò c'è il rischio che dietro la bandiera degli aiuti al commercio si perpetui la ormai pluriennale pratica di grandi progetti infrastrutturali inutili per i paesi beneficiari,  che vanno a ingrassare le tasche di imprese dei Paesi donatori, fanno crescere il debito estero del Paese beneficiario e producono impatti negativi  sull'ambiente e sulla popolazione locale.

I rischi che questa tipologia di aiuti presenta a nostro avviso, implicano una chiarezza estrema nel loro utilizzo con la necessità di monitorare costantemente rispetto a benchmarks chiari di sviluppo quale sia l'evoluzione degli aiuti, la loro quantità e gli impatti dei progetti finanziati. 

L'Italia e l'Aid for Trade

L'atteggiamento  adottato a livello di singoli Paesi membri rispetto agli aiuti al commercio è molto variabile. Emerge però il basso profilo nel nostro Paese che presta scarsa attenzione a questo argomento Ciò è  possibile rilevarlo da differenti elementi. 

In primo luogo, nei questionari compilati dal governo italiano per i due rapporti OCSE-WTO su Aid for Trade (2007 e 2009), pur con spunti molto interessanti posti nel 2007, l'Italia esplicitamente afferma di non avere ancora elaborato una strategia specifica
.  

All'interno delle linee guida e degli indirizzi di programmazione elaborate dalla DGCS per il triennio 2009-2011, in materia di aiuti al commercio possiamo leggere quanto segue:  “La cooperazione italiana continuerà a valorizzare il ruolo delle imprese, in un approccio di cooperazione economica allo sviluppo trasparente e orientato dalle priorità e dai reali bisogni dei paesi partner. Sarà favorito un modello di sviluppo del settore privato inclusivo, privilegiando il ruolo della micro, piccola e media impresa e le possibilità di accesso ai servizi finanziari da parte delle popolazioni più svantaggiate. Nella valutazione degli interventi saranno valorizzate, sia per quanto concerne il settore pubblico che l’imprenditoria privata, le esperienze e le buone pratiche italiane suscettibili di offrire un apporto qualitativo allo sviluppo di una micro, piccola e media imprenditorialità nei paesi partner. Saranno anche tenuti in considerazione gli impegni assunti nel quadro europeo per facilitare l’accesso dei Pvs ai mercati internazionali (aid for trade). 

Va notato che nel questionario del 2007 potevamo leggere l'interessante spunto sul sostegno alle produzioni locali e al mercato interno, reso ancora più necessario alla luce della recente crisi alimentare e non solo.  Purtroppo però nel 2009 è emerso un ridimensionamento degli obiettivi, è andato perduto l'elemento di sostegno ai mercati locali e si dice ben poco in merito ad una specifica strategia, con chiari obiettivi definiti.

Infine, nonostante l'Italia reiteri l'importanza del commercio nelle sue politiche di sviluppo, dall' Aid for Trade Monitoring Report 2009  della Commissione possiamo rilevare come l'Aid for Trade per il nostro Paese rappresenti un importante parte del dialogo politico con meno del 25% dei beneficiari  e lo stesso vale con riferimento alla presenza degli aiuti al commercio nei Country Assistance Strategies. Va sottolineato inoltre che l'aiuto italiano si indirizza in modo consistente anche verso il canale  multilaterale e multi-bilaterale dove si fa aiuto al commercio anche attraverso progetti molto discutibili nel campo delle infrastrutture, delle riforme interne etc. 

In ogni caso è importante registrare come l'azione italiana nella Banca mondiale, che risulta tra le principali istituzioni multilaterali che promuove l'Aid for trade, sia complessivamente diminuita di rilevanza ed efficacia.

Un'agenda alternative per l'Aid for Trade italiano

Le problematiche conseguenti alle liberalizzazioni accelerate dei Paesi del Sud sono molte, complesse e sicuramente non bastano gli aiuti previsti a risolverli. Facendo riferimento all'Africa, stiamo parlando di economie principalmente agricole, su piccola scala, orientate ai mercati locali e regionali, non certo a quello internazionale. Lo sviluppo di infrastrutture e l'aumento delle capacità produttive è necessario, ma essi devono essere funzionali alla crescita di un mercato interno e regionale, l'obiettivo primo dei piccoli produttori africani. Il problema, quindi, non è tanto “più aiuti al commercio”, quanto “aiuti per quale tipo di commercio?”. Altrimenti anche un flusso consistente di risorse si risolverà in un investimento che porterà profitto ai Paesi donatori e costi per i supposti beneficiari. 

La coalizione italiana Help Local Trade ha elaborato e proposto alcune alcune idee in materia di linee guida per gli aiuti al commercio con l'obiettivo di stimolare un dibattito all'interno della società civile  e delle istituzioni. Gli aiuti al commercio dovrebbero:

· Essere addizionali e non sottratti ad altri programmi di assistenza, ad esempio nel settore dell’educazione e della sanità.

· Rispondere alle priorità del Paese beneficiario decise in sede locale con la partecipazione di tutti i soggetti coinvolti nei processi socio-economici.

· Collegarsi ad una più ampia politica di pianificazione nazionale e all’obiettivo di riduzione della povertà.

· Non essere soggetti a condizionalità macroeconomiche né “legati” all’acquisto di beni o all’appalto di progetti alle imprese originarie del Paese donatore.

· Non essere “merce di scambio” per l’imposizione di accordi di libero scambio a livello multilaterale, regionale e bilaterale.

· Essere prevedibili, adeguati in termini di volumi e soggetti a meccanismi di monitoraggio per verificarne l’efficacia.

· Promuovere meccanismi alternativi ai processi di liberalizzazione commerciale, attraverso il sostegno all’economia locale, a politiche di gestione dell’offerta, sviluppo di mercati locali e regionali e modelli di sviluppo economico sostenibili dal punto di vista sociale e ambientale ed orientati prioritariamente al soddisfacimento dei bisogni interni.

· Contribuire a ridurre il divario interno tra ricchezza e povertà.

L'Italia e la liberalizzazione degli investimenti

E' importante anche soffermarsi brevemente sul ruolo dell'Italia nella promozione della liberalizzazione degli investimenti diretti esteri che spesso portano con sé pesanti e negativi impatti di sviluppo.

Negli ultimi anni il governo italiano ha promosso la ratifica del rinnovo di numerosi accordi bilaterali sugli investimenti (BITs), seguendo una tendenza sempre più diffusa nell'ultima decade a livello internazionale e che ha portato alla stipula ormai di quasi 3,000 accordi bilaterali a livello globale. Va notato che l'Italia ha promosso e rinnova accordi “standard” sugli investimenti bilaterali del settore privato, che di norma comportano meccanismi internazionali alquanto opachi e ostili ai paesi in vai di sviluppo di di arbitrato. Al riguardo alcuni casi recenti che hanno coinvolto imprese italiane in America Latina - tra cui la Telecom Italia in Bolivia - hanno sollevato numerose proteste da parte dei governi e della popolazione locale nei paesi interessati.

In questa sede è importante notare che l'Italia di norma non promuove nessuna valutazione di impatto ambientale, sociale e sui diritti umani associati agli accordi bilaterali sugli investimenti. Allo stesso tempo, in seguito alla crisi finanziaria ed economica, a differenza di altri paesi – quali gli Stati Uniti ed il Belgio – l'Italia non ha promosso nessuna revisione degli accordi esistenti con il fine di valutare quanto le attuali liberalizzazioni, in particolare degli investimenti di portfolio, abbiano contribuito al contagio della crisi finanziaria nei paesi in via di sviluppo, ma anche l'acuirsi della crisi stessa nei paesi ricchi.

Così come nel caso degli aiuti al commercio, va analizzato in particolare il ruolo dei meccanismi di sostegno al settore privato della finanza per lo sviluppo che l'Italia utilizza per promuovere gli investimenti delle multinazionali italiane all'estero.

A livello europeo la Banca Europea per gli Investimenti svolge un ruolo sempre più centrale e controverso al riguardo. Allo stesso tempo i principali paesi membri hanno rafforzato i propri strumenti finanziari di sostegno agli investimenti che si collegano a meccanismi di finanzia per lo sviluppo (ad esempio il gruppo KfW in Germania e AFR in Francia).

L'intervento pubblico direttamente a sostegno del settore privato sta finendo sempre più sotto lo scrutinio della società civile europea, in particolare nel caso della BEI, dove la mancanza di adeguate linee guida ambientali, sociali e di sviluppo, nonché il mancato coordinamento con le strategie di sviluppo nazionali validate dalla Commissione Europea, ha portato a numerose incongruenze ed a finanziarie progetti molto controversi in particolare in Africa sub-Sahariana (tra questi le dighe di Gilgel Gibe in Etiopia e quella di Bujagali in Uganda, progetti estrattivi e minerari in DRC e Zambia). A questo si aggiunga l'uso sempre più spinto degli intermediari finanziari - e tra questi di private equity vehicles - per finanziare indirettamente lo sviluppo nei paesi poveri, in completa mancanza di trasparenza e monitoraggio sull'utilizzo dei fondi e l'efficacia di questo tipo di aiuti.

Rispetto agli altri principali paesi europei, l'Italia non ha rafforzato questi strumenti di finanza per lo sviluppo, lasciando gran parte del sostegno agli investimenti privati nell'ambito del credito all'esportazione e della export finance (Sace, Simest) e di vari strumenti ad hoc di cooperazione economica creati per alcune aree geografiche prioritarie (Balcani, est Europa, estremo Oriente, Mediterraneo). In particolare, sin dalla privatizzazione del Mediocredito Centrale – che gestiva in passato anche il fondo rotativo della DGCS – non sono stati creati strumenti analoghi a quelli di altri paesi europei.

L'Italia e la priorità mediterranea nella BEI

In questo contesto va però menzionata la forte attenzione data dall'Italia all'area del Mediterraneo, ed in particolare l'azione svolta di concerto con gli altri paesi della sponda Sud del Mediterraneo nel rafforzare gli strumenti di intervento della BEI in questa regione. Questo caso rappresenta uno dei pochi in cui il nostro paese risulta più propositivo a livello internazionale. Si noti comunque che l'area del Mediterraneo include soltanto i paesi del Nord dell'Africa che per altro presentano problematiche di sviluppo alquanto diverse da quelle dall'Africa sub-Sahariana, che rimane invece il focus centrale dell'azione della cooperazione allo sviluppo italiana.

Comunque nessuno dei nuovi strumenti creati ad oggi dalla BEI nel Mediterraneo è in grado di attuare un vero prestito concessionale. Il rafforzamento dell'assistenza tecnica – che avviene con grants – presenta lo stesso criticità dato il sovente forte coinvolgimento delle imprese europee e non di soggetti economici locali nei paesi beneficiari.

Anche in questo caso l'Italia mantiene una forte priorità nel favorire gli investimenti italiani nel settore delle infrastrutture, che presenta non poche problematicità ambientali, sociali e di sviluppo. In particolare, gran parte delle infrastrutture finanziate dalla BEI rispecchiano le priorità della politica sulla sicurezza degli approvvigionamenti energetici in Europa, creando numerosi problemi per uno sviluppo endogeno e sostenibile dei paesi del Mediterraneo in cui avvengono i progetti.

Conclusioni

L'azione internazionale dell'Italia soffre di un deficit di coerenza tra politiche di sviluppo e politiche commerciali e per gli investimenti. Questo deriva in buona parte dalla mancanza di coerenza tra queste politiche anche a livello europeo, dato che le materie sono sempre più di competenza comunitaria.

Allo stesso tempo l'Italia non è riuscita a proporre best practice ed approcci innovativi e positivi nel caso dell'aiuto al commercio e del sostegno pubblico agli investimenti esteri italiani nei paesi in via di sviluppo. Preoccupa il fatto che l'Italia abbia lasciato sulla carta alcuni dei principi delineati per l'Aid for Trade nel 2007.

In materia di politiche commerciali, l'Italia sostiene la conclusione del Doha Development Round della WTO, come la chiusura di numerosi negoziati regionali e bilaterali europei. Questo senza un'adeguata  valutazione degli impatti di sviluppo che ne deriveranno, e delle stesse preoccupazioni espresse chiaramente da molti Paesi poveri rispetto rispetto alle proposte avanzate nei vari fora negoziali, anche alla luce delle recenti multiple crisi nelle quali il commercio ha giocato un evidente ruolo sia nel generarle che nel diffonderle.

Il governo italiano, in mancanza di risorse adeguate per la cooperazione allo sviluppo, tende a sposare sempre più acriticamente l'”whole of a country approach” promosso in occasione del G8 dell'Aquila lo scorso anno, in cui affida sempre più alla azione profit delle imprese italiane il ruolo di sviluppo a cui in governo non riesce più a far fronte.

Preoccupa in tal senso il sostegno dell'Italia ad un'espansione caotica e poco organica dell'operato della Banca Europea per gli Investimenti nell'area del Mediterraneo senza una visione complessiva di riforma dell'intero sistema della finanza per lo sviluppo a livello europeo che aiuti a migliorare l'efficacia degli aiuti e dell'azione esterna europea più in generale.

In breve, così come per la quantità degli aiuti, l'Italia è tra i fanalini di coda nell'Unione Europea anche per questi aspetti della qualità degli aiuti.

ANNEX 1

Commercio e crisi

Il calo dei prezzi delle materie prime, agricole e non, la  diminuzione dei flussi di investimenti;  delle rimesse e  dei volumi di scambi; una stretta sul credito che ha messo in crisi anche il  trade finance, ovvero alla copertura dei rischi di breve periodo per gli attori economici impegnati in transazioni di beni e servizi a livello internazionale;  la fuga di capitali sono tutti indicatori dell'impatto che la crisi economica e finanziaria ha avuto sui Paesi in via di sviluppo..  Come è possibile notare, il commercio è fortemente condizionato da queste dinamiche e quindi risulta essere un vettore chiave di trasmissione della crisi ai Paesi in via di sviluppo. Non solo,  la relazione commercio e finanza negli anni è divenuta sempre più stretta e mutuamente condizionante. 

Che il commercio sia il principale canale  di diffusione della crisi ai Paesi poveri non dovrebbe sorprendere alla luce di anni di riforme che hanno imposto come paradigma di sviluppo un modello di crescita guidato dalle esportazioni, e quindi una maggiore dipendenza dal mercato internazionale e dalle sue turbolenze, in un contesto, però, dove non è garantita un'equa distribuzione delle opportunità di guadagni finanziari a tutti i Paesi. A differenza di quanto possa apparire ascoltando i ripetuti e interessati inviti da parte delle economie sviluppate, come l'Unione europea, per una maggiore integrazione nel mercato internazionale dei Paesi poveri, sono proprio questi ultimi ad essere maggiormente integrati  e questo inevitabilmente li espone alle turbolenze e alle crisi di varia natura.   Così è stato per la crisi alimentare come per quella economica.  

Global Europe: competere nel mondo

Per capire la strategia commerciale dell'Unione europea è utile fare riferimento al documento Global Europe: competing in the World. In esso sono contenute le linee strategiche per la competitività europea nei prossimi anni.  Emerge con chiarezza come l'accesso al mercato nei Paesi emergenti, soprattutto attraverso la pressione per eliminare le cosiddette barriere non tariffarie (norme e standard di varia natura, anche sociali e ambientali), la disponibilità di materie prime, anche agricole, e di fonti energetiche siano le priorità per garantire la crescita economica del vecchio continente e i profitti per le sue multinazionali. 

Declinato in termini negoziali, ciò sta determinando un aumento dei negoziati commerciali regionali e bilaterali ( Area Andina, Centro America, ACP, ASEAN, Corea del Sud, India) ed un atteggiamento fortemente aggressivo dell'Ue, che spinge per accordi capestro che vanno molto più in là di quanto stia facendo lo stesso negoziato multilaterale della WTO (per questo sono definiti accordi WTO-Plus), comprendendo investimenti, appalti pubblici e riducendo le flessibilità contenute negli accordi sui servizi secondo il modello GATS, nonché attraverso norme molto più stringenti in materia di diritti di proprietà intellettuale.  Ciò produce una considerevole riduzione dello  spazio politico a disposizione dei Paesi per perseguire la propria politica di sviluppo. Non solo, come abbiamo visto in materia di servizi finanziari, le proposte europee spingono per una ulteriore deregolamentazione e non solo liberalizzazione dei mercati secondo il modello WTO. Come tutto questo possa integrarsi in modo efficace con gli obiettivi di sviluppo e la coerenza delle politiche è un aspetto tutt'altro che risolto e rappresenta, a nostro avviso,  il principale elemento di criticità.

Accesso alle materie prime

Alcuni Paesi adottano misure per regolare l'esportazione di materie prime che vanno dalle quote alle tasse fino, in determinate circostanze,  alla stessa proibizione. E ciò è avvenuto anche durante la crisi alimentare  in Paesi importanti come, ad esempio, l'India. L'Ue vuole eliminare questo tipo di misure per garantire l'accesso senza ostacoli e a basso prezzo alle materie prime da parte delle proprie multinazionali.  Limitare le esportazioni può in alcuni casi  rispondere ad obiettivi di sviluppo. In caso di crisi, come quella alimentare,  ad esempio, permette di garantire la disponibilità di cibo  a prezzi più bassi all'interno del Paese. Oppure può servire a stimolare la trasformazione delle materie prime a livello locale e nazionale, ottenendo maggiore valore aggiunto sulle produzioni. È perciò fondamentale che i Paesi in via di sviluppo possano gestire secondo le proprie priorità il commercio di materie prime e questo verrà ostacolato nella firma di accordi di libero scambio con l'Ue. Con riferimento agli accordi di EPAs (Economic Partnership Agreements), ad esempio, le misure adottate dalla Tanzania per rispondere all'insufficienza di offerta agricola domestica durante al crisi alimentare, sarebbero illegali secondo le norme contenute nell'accordo una volta che verrà implementato. Infine, un importante corollario al Global Europe è rappresentato  dalla Raw Material Strategy che mira a negare ai Paesi terzi il diritto sovrano sulle loro risorse naturali nonostante che esso sia riconosciuto da diverse risoluzioni delle Nazioni Unite.

Perdita di gettito fiscale

L'Ue  chiede ai Paesi in via di sviluppo maggiore accesso al mercato per i propri prodotti agricoli e industriali. Al di là delle giustificazioni formali addotte, il rispetto delle norme WTO in materia di accordi regionali (Art. XXIV WTO), è evidente che gli interessi dell'Ue, anche nei confronti di Paesi con i quali la priorità attraverso le politiche commerciali dovrebbe essere lo sviluppo (America Latina, Africa, Caraibi e Pacifico, per esempio) siano di natura offensiva mirati garantire il business delle proprie imprese multinazionali. Recenti studi empirici dimostrano che i paesi a basso reddito difficilmente riescono a compensare le perdite di gettito fiscale derivanti dall'abbassamento delle tariffe. Lo stesso Fondo monetario internazionale ha affermato che tale recupero si ferma al 30% della perdita subita e non c'è nessuna evidenza che l'imposta sul valore aggiunto (Iva) di per sé permetta un più facile recupero della perdita causata dall'abbassamento delle tariffe. Inoltre, anche se si trovassero le risorse per finanziare la riforma dei sistemi di tassazione, ad esempio nei  nei Paesi ACP, che il Commonwealth Secretariat stima in 3 miliardi di euro, il risultato di tali riforme non sarebbe scontato. Senza considerare, poi, gli impatti di settore  nello sviluppo produzioni che non sono competitive sul mercato internazionale, ma risultano fondamentali per la politica di sviluppo di un Paese, come il manifatturiero, o addirittura vitali sicurezza alimentare come il settore agricolo.   L'impossibilità di proteggere le produzioni  nazionali dalla concorrenza estera, spesso sleale come nel caso del dumping dei prodotti agricoli europei o della concentrazione di mercato lungo le filiere agroalimentari, è un'evidente ipoteca sul loro sviluppo negli anni a seguire.

Investimenti e accordi di Partenariato Economico (Epas)

Il tema degli investimenti è stato da subito inserito tra i capitoli in discussione nel negoziato EPAs . Nonostante la centralità del settore primario e dell’agricoltura, e in misura minore della produzione industriale, per i paesi ACP l’Unione europea ha promosso con intransigenza un approccio olistico al negoziato, mantenendo centrale anche la liberalizzazione del mercato dei servizi e degli investimenti, dove evidente è lo scarso interesse, se non l’opposizione, a negoziare questi temi da parte dei paesi più poveri. Infatti, il nesso investimenti-servizi riveste importante rilevanza economica, e non di cooperazione, per l’Ue e i suoi paesi membri. 

L'accordo di Cotonou non include gli investimenti nel capitolo di cooperazione commerciale, e quindi negli EPAs, ma in quello della cooperazione finanziaria, e quindi con fini di sviluppo, ponendo l'accento non tanto sulla liberalizzazione per attrarre più investimenti, quanto sulle condizioni endogene come il capacity building, l'assistenza alle imprese e agli enti locali, il sostegno ai processi regionali, le infrastrutture e le capacità produttive. La natura di un eventuale accordo non è definita in Cotonou: non ci sono infatti riferimenti alla necessità di un patto vincolante di natura commerciale, né a garantire la libertà degli investitori dall'intervento statale. Nell’Accordo di Cotonou, le parti concordano genericamente “nell'assumere misure ed azioni che aiutino a creare e a mantenere un ambiente prevedibile e sicuro per gli investimenti” e “ad avviare un negoziato su un accordo atto a tali obiettivi”.

Sono diversi gli argomenti con i quali l'Ue giustifica la presenza del tema degli investimenti negli accordi EPAs. In particolare nel processo negoziale l’Ue insisteva sul fatto che erano i Paesi ACP a voler negoziare il tema degli investimenti. I negoziatori europei però omettevano di specificare cosa venisse incluso nel pacchetto negoziale sugli investimenti. Oltre alla definizione delle regole di liberalizzazione, ovvero l'accesso al mercato, c'è tutta la dimensione di assistenza finanziaria, le misure per promuovere i flussi di investimento ed il sostegno ai processi di integrazione regionale. Nel Joint Draft Report sulla prima fase dei negoziati EPAs a livello di tutte le regioni ACP, infatti, si registrava un consenso unanime delle parti nel sostenere l'importanza degli investimenti e la necessità di sostenere lo sviluppo delle infrastrutture e delle istituzioni nei Paesi ACP. Le divergenze invece riguardavano la portata e la copertura di tali regole da negoziare e l'importanza dei diversi aspetti di cooperazione nell'ambito degli investimenti presenti negli accordi di sviluppo. 

Appalti pubblici

Gli appalti pubblici per alcuni Paesi sono ancora più importanti  del commercio sia in termini di valore che di volumi coinvolti e  rappresentano dal 15% fino al 30% del prodotto interno lordo.  I livelli di spesa, la possibilità di localizzare gli acquisti e gli investimenti all'interno del proprio mercato, fa degli appalti pubblici uno degli strumenti  macroeconomici più importanti soprattutto nei periodi di recessione economica. Alla luce delle liberalizzazioni introdotte dalle politiche del Washingotn Consensus prima, e dagli accordi di libero scambio successivamente, gli appalti pubblici rimangono uno dei pochi strumenti di sostengo alla propria economia soprattutto per i Paesi più poveri. L'unico risultato raggiunto in ambito multilaterale fino ad ora è stato l'accordo plurilaterale della WTO che però impegna solamente i Paesi firmatari e  non tutti i Paesi membri che sottoscrissero gli accordi usciti dall'Uruguay Round. L'Ue sta premendo nei suoi negoziati regionali per includere tale settore all'interno di accordi di liberalizzazione facendo rientrare dalla finestra quello che era uscito dalla porta con i Singapore Issuess
  durante la conferenza ministeriale della WTO a Cancun.

Accordo EPAs UE-CARIFORUM

La storia dei negoziati per la firma degli accordi di partenariato economico tra i Paesi ACP e l'Ue è  forse l'esempio più emblematico  di una contraddizione tra gli interessi commerciali europei e gli obiettivi di sviluppo sanciti negli accordi. La trasformazione delle storiche preferenze commerciali in accordi di libero scambio “sostanzialmente reciproci” ha infatti evidenziato  le molte criticità contenute in questo tipo di accordi. Non solo, la necessità di firmare Interim-Agreement, che non hanno nemmeno coinvolto tutti i Paesi e tutte le regioni, come previsto originariamente, è la prova più evidente di come gli stessi Paesi ACP non vedessero di buon occhio questo tipo di accordi. Ed infatti essi, pur non essendo richiesto da alcuna norma WTO come la sostanziale reciprocità per il commercio dei beni, contengono misure relative ai Singapore Issues, e proposte molto più aggressive di quanto negoziato in ambito multilaterale sia per i servizi che per i diritti di proprietà intellettuale. 

L'accordo con il Ue-CARIFORUM, l'unico full EPA firmato fino ad ora, mostra in modo evidente le caratteristiche WTO-Plus degli accordi commerciali europei, e il prevalente interesse economico che guida la politica commerciale europea, nonostante la grande retorica costruita attorno al ruolo che il commercio può e deve giocare  nella cooperazione allo sviluppo. E ciò nonostante che la stessa Unione europea riconosca il commercio come una politica “sensibile”  sulla quale valutare e perseguire la coerenza europea in materia di sviluppo.  Guardando  al Titolo II dell'accordo Investment, Trade in Services and E-Commerce, che copre, tra gli altri, il tema degli investimenti, dei servizi, e degli appalti pubblici, si ha un perfetto esempio di modello di accordo commerciale europeo secondo quanto indicato anche nel Global Europe.  Non è possibile in questa sede procedere in un'analisi dettagliata  del contenuto dell'accordo, ma è utile sottolineare alcuni aspetti per meglio focalizzare la politica commerciale europea in relazione agli obiettivi di sviluppo. 

L'Unione europea ha utilizzato l'accordo EPAs con il CARIFORUM al fine di ottenere regole che non riusciva ad avere nel negoziato WTO con riferimento sia ai servizi che agli investimenti.   Le flessibilità previste dal GATS sono diluite o assenti nel Titolo II dell'accordo CARIFORUM come il livello di impegni di liberalizzazione, molto più alto di quanto negoziato fino ad ora in sede multilaterale. La sezione dell'accordo relativa ai servizi finanziari si basa  sugli accordi già firmati in sede WTO e sopra descritti. L'estrema liberalizzazione delle misure contenute nell'accordo possono generare il  rischio di instabilità finanziaria.  Ad esempio, guardando agli investimenti, l'accordo prevede una forte liberalizzazione e   deregolamentazione  dei flussi finanziari e ciò può generare enormi problemi nella bilancia dei pagamenti, nella gestione dei flussi di capitale e nell'aumento della vulnerabilità in relazione a situazioni di instabilità e fragilità finanziaria. Alla luce dell'attuale crisi finanziaria e delle lezioni apprese circa i rischi derivanti dalla deregolamentazione dei mercati non è possibile sottovalutare questo tipo di rischi. Sempre in relazione agli investimenti nel settore finanziario, l'accordo copre un'ampia  gamma di attività: banche, assicurazioni, trading sulle valute, derivati, incluso future e option, asset management etc. Una volta che i Paesi del CARIFORUM decidono di impegnarsi nella liberalizzazione di specifici servizi finanziari non possono poi porre limiti all'investimento europeo  sicuramente più competitivo. 

Infine gli appalti pubblici. Pur risultando l'accordo poco ambizioso in termini di accesso al mercato per l'UE, ci sono alcune misure che nel medio periodo potrebbero rivelarsi dannose come la previsione di una futura liberalizzazione per consolidare e sostenere l'integrazione regionale.
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�	 Con l'entrata in vigore del Trattato di Lisbona sono state introdotte alcune modifiche che assegnano un ruolo più incisivo del Parlamento europeo.


�	 Council Conclusions on Policy Coherence for Development (PCD), novembre 2009.


�	Alla domanda in merito posta nel questionario del 2007, l'Italia rispondeva: “Italy took part in the debate that lead to the EU Aid for Trade Strategy. Our own strategy will thus be developed according to the general principles that have been agreed within the EU, with special emphasis on aid to local trade, local infrastructure, development of rural products and training”. Mentre nel questionario del 2009 possiamo leggere “The Italian Development cooperation has not yet set out an aid for trade strategy, but the new three year program approved in december 2008 mention this area among the priorities. Strategic guideliness for project indentification will be approved shortly”


�	 Investimenti, appalti pubblici, concorrenza e facilitazioni al commercio,  i primi tre sono stati derubricati dall'agenda negoziale  della WTO dopo il fallimento della conferenza ministeriale di Cancun (2003).





