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LA PROLIFERAZIONE DEGLI ACCORDI REGIONALI,
LE STRATEGIE DEGLI STATI UNITI E DELL’UNIONE EUROPEA
E IL NEGOZIATO OMC.

) .o
di Paolo Guerrieri

1. La nuova ondata di accordi commerciali

Nell’ultimo decennio gli accordi commerciali preferenziali (PTA) sono cresciuti
di numero in modo spettacolare divenendo uno strumento largamente utilizzato dalla
quasi totalita dei paesi membri della WTO/OMC (Organizzazione Mondiale per il
Commercio) (tavola 1).

PTA REALIZZATI O IN VIA DI NEGOZIAZIONE

(fino al 2003)
Paese/Regione Notiv‘fli-cr:gti al Con::‘LlJt?:i‘r:;:inon In via di r::goziazio- TOTALE In per cento
Numero accordi relativi a 155 83 46 284 100
STATI UNITI 3 2 6 11 4
CANADA 4 0 5 9 3
UNIONE EUROPEA 59 6 6 71 25
o EFTA
GIAPPONE 1 0 1 2 1
INTRAPVS 27 26 23 76 27
INTRA-FSU/CIT 41 48 6 95 33

Fonte: J.Schott (2004)

Tavola 1

Fino agli anni ottanta la maggior parte dei PTA era stata realizzata
dall’Unione Europea e aveva interessato sia paesi ex colonie dell’Europa, sia paesi
coinvolti, pin o meno direttamente, nell’allargamento del processo di integrazione eu-
ropea. Negli ultimi quindici anni il fenomeno si e rapidamente esteso anche ad altre a-
ree e paesi. Gli Stati Uniti sono divenuti un protagonista della diffusione del regionali-
smo su scala mondiale, cosi come molti PVS hanno sviluppato accordi commerciali
preferenziali sia tra loro, sia con la maggior parte dei paesi industrialmente piu avan-
zati. Si é creato una sorta di effetto “domino”: la creazione di blocchi commerciali re-
gionali da parte dei maggiori paesi ha finito per esercitare una forte pressione
all’adesione da parte dei paesi terzi nel timore di costi dell’esclusione sempre piu ele-
vati. Anche i paesi dell’Asia, rimasti per decenni al margine delle iniziative regionali,
hanno cominciato a promuovere con intensita crescente accordi commerciali bilaterali
e plurilaterali. La Cina é stato il paese piu attivo e le iniziative cinesi con i paesi ASE-
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AN e [’India hanno spinto prima il Giappone e poi la Corea a percorrere strategie ana-
loghe e in parte concorrenti.

Aree tematiche coperte dai PTA

Cooperazione Proprieta Risoluzione
Standards _ Trasporti Dogane Servizi__intellettuale  Investimenti  Controversie Lavoro Concorrenza
Stati Uniti
US-Giordania No No Si Si Si Si Si Si Si
US-Cile Si No Si Si Si Si Si Si Si
US-Singapore Si No Si Si Si Si Si Si Si
US-Australia Si No Si Si Si Si Si Si Si
US-CAFTA Si No Si Si Si Si Si Si No
US-Marocco Si No Si Si Si Si Si Si No
NAFTA Si No Si Si Si Si Si Si Si
UE
UE-Sud Africa No No No No Si No Si No Si
UE-Messico Si* Si Si* Si Si Si Si No Si
UE-Cile Si* Si Si Si Si Si Si No Si
Accordo
Euro-Med No No No No Si No S' No Si*
PVS
MERCOSUR Si Si Si Si No Si Si Si
Comunita Andi-
na Si Si Si Si No Si Si Si Si
CARICOM (a) Si Si Si Si No Si Si Si Si
AFTA (b) Si Si Si Si No Si No No No
SADC Si Si Si Si No Si
COMESA Si Si Si Si No Si Si Si Si
ALTRI
Giappone-
Singapore Si No Si Si Si Si Si Si Si
Canada-Cile No No Si No Si Si Si Si Si
Cile-Messico Si Si Si Si Si Si Si Si

* ancora da realizzare

(a) Paesi Caraibici

(b) Asean Free Trade Area

(c) Southern African Development Community

(d) Common Market for Eastern and Southern Africa

Fonte: Elaborazioni Banca Mondiale
Tavola 2

E’ altresi importante ricordare che molti dei piu recenti accordi preferenziali pre-
sentano profonde differenze nei loro contenuti rispetto alle esperienze del passato sia per
il diverso grado di sviluppo dei paesi che vi partecipano, sia per i nuovi temi commerciali
coperti. I contenuti non sono cosi limitati alla rimozione delle tradizionali barriere com-
merciali ma interessano in misura crescente i nuovi temi del commercio quali i diritti di
proprieta intellettuale, i servizi, gli investimenti, la concorrenza, e gli standard sociali e
ambientali (tavola 2). Soprattutto nel caso degli Stati Uniti, gli accordi preferenziali pre-
sentano una estesa copertura di settori-attivita e di sistemi regolamentari relativi ad aree
quali le politiche di concorrenza, [’ambiente, I’e-commerce ovvero tematiche non incluse
e/o appena sfiorate dai negoziati multilaterali in ambito WTO ed assumono cosi una con-
figurazione cosiddetta “WTO-plus” (tavola 2).

Anche per questo i PTA, oltreché essere determinati da fattori di carattere eco-
nomico, sono stati sempre piu utilizzati come un importante strumento per influire sulla
sicurezza e la governabilita dei paesi coinvolti, giustificando in taluni casi i costi eco-
nomici come una sorta di prezzo da pagare per il raggiungimento di finalita di altra na-
tura.
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2. Le reti di accordi degli Stati Uniti e dell’Ue

L’importante novita dell 'ultima piu recente ondata di accordi regionali é la sfi-
da lanciata dagli Stati Uniti al passato dominio dell’Europa. Per molti anni gli USA
avevano utilizzato con estrema parsimonia lo strumento preferenziale. 1l mutato atteg-
giamento americano nei confronti del regionalismo prende le mosse negli anni ottanta
dalle frustrazioni accumulate a causa delle lentezze insite nei processi di liberalizzazio-
ne a livello multilaterale. Dall’inizio degli anni novanta e con intensita crescente nel
periodo piu recente, gli Stati Uniti hanno fatto largo ricorso agli accordi bilaterali e
regionali. E per una molteplicita di motivazioni, tra cui primeggiano la politica estera,
di sicurezza e I’accesso ai mercati.

Le negoziazioni bilaterali hanno avuto come obiettivo [’approfondimento
dell’integrazione economica con i paesi terzi, costituiti, nella maggioranza dei casi, da
paesi in via di sviluppo, mentre le iniziative plurilaterali sono state disegnate per favo-
rire i processi di riforma a livello regionale. Gli Stati Uniti sono cosi oggi attivamente
impegnati a promuovere progetti commerciali quali la ‘Free Trade Area of the Ameri-
cas (FTAA)’ — che include il Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) e altri paesi
dell’America latina — e piu limitate Aree di libero scambio (FTAs), come quelle con
Singapore, Cile, I’Australia, il Sud Africa, e 5 paesi dell’America centrale. Negli ultimi
anni iniziative simili sono state lanciate anche nei confronti dei paesi del Medio Oriente
e dell’Africa settentrionale, tra cui la Giordania e il Marocco.

Nell’ultimo decennio gli Stati Uniti hanno cosi sviluppato quella che puo essere
definita una strategia commerciale pluridirezionale con la finalita di far avanzare
["agenda delle liberalizzazioni commerciali e contribuire allo sviluppo dei paesi terzi
coinvolti. Se nelle intenzioni i diversi livelli di negoziazione commerciale dovevano ri-
sultare caratterizzati da stretti legami, le interrelazioni effettivamente sviluppate e i
gradi di complementarita fin qui espressi restano tutti da verificare e ci torneremo piu
avanti.

Anche [’Unione Europea ha portato avanti negli ultimi decenni una politica
commerciale a piu livelli diretta ad un tempo a: (i) ridurre le barriere al commercio e
agli investimenti all’interno del mercato interno europeo, (ii) promuovere una fitta rete
di accordi commerciali preferenziali con altri paesi e regioni; (iii) partecipare attiva-
mente alla costruzione di un regime commerciale multilaterale prima in ambito GATT
(General Agreement on Tariffs and Trade) e, piu: di recente, OMC.

Al primo livello, il Mercato Interno Europeo si presenta indubbiamente come la
piu estesa e positiva iniziativa di liberalizzazione a livello regionale che sia mai stata
realizzata fino ad oggi. Al secondo, I'UE ha negoziato un insieme davvero ampio di
accordi preferenziali con i paesi vicini dell’Est Europa, la regione del Mediterraneo e
Medio Oriente, con il Continente latinoamericano, e piu di recente ha avviato un con-
fronto con i paesi asiatici. La rete europea di PTA e senza dubbio quella oggi piu este-
sa a livello mondiale. Infine al terzo livello, I’Unione Europea ha promosso con deci-
sione in questi decenni i negoziati GATT, prima, e OMC, dopo, convinta della necessi-
ta oltreché dell opportunita di un forte regime commerciale multilaterale.

Anche grazie alle iniziative commerciali preferenziali degli Stati Uniti e
dell’Europa e alla loro estensione su scala globale, i PTA sono arrivati a coprire nel
loro complesso (inclusi quelli dei PVS) circa un terzo del commercio mondiale ed al-
trettanto degli scambi americani ed extracomunitari (grafico 1). Nel caso degli Stati
Uniti, ad esempio, il commercio totale (esportazioni e importazioni) con i partner dei
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PTA e stato stimato pari a 750 miliardi di dollari nel 2004 (Schott, 2004). Se si tiene
conto del completamento e della ratifica dei PTA ancora in corso di negoziazione, si
prevede che gli accordi preferenziali arriveranno a coprire nel prossimo futuro circa il
39 per cento del commercio totale degli Stati Uniti, ovvero il 46 per cento delle espor-
tazioni totali americane. Anche se va aggiunto che larga parte di questi scambi riguar-
da i paesi vicini, nel nord e centro-america, degli Stati Uniti.

Quota degli Scambi Mondiali dei PTA
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Grafico 1

3. Regionalismi a confronto: la sfida competitiva tra Stati Uniti e Ue

Le strategie di accordi preferenziali sviluppate dagli Stati Uniti e dall’Unione
Europea in questi anni presentano un elevato grado di sovrapposizione con riferimento
sia ai paesi partner sia ai temi-contenuti. Una competizione, quest ultima, che ¢ desti-
nata ad aumentare nei prossimi anni, per motivazioni economiche e politiche allo stesso
tempo.

A partire dalla drammatica situazione mediorientale, gli Stati Uniti hanno lan-
ciato di recente una grande iniziativa verso [’area del Mediterraneo allargato per la
creazione di un’area di libero scambio tra Stati Uniti e paesi del Medio Oriente in di-
retta concorrenza con la presenza europea nell’area. A differenza dell’UE, gli USA
stanno privilegiando i rapporti bilaterali, e hanno cominciato a stipulare accordi con
quei paesi dell’area relativamente piu pronti e disposti a farlo. Non va dimenticato,
d’altra parte, che l’'uso da parte americana degli accordi preferenziali é nato negli anni
ottanta per ragioni di competizione con I’Europa, quali i timori determinati dalla cre-
scente integrazione economica dell 'UE e le paure di una “Europa fortezza” (a parte la
gia citata lentezza del negoziato multilaterale in corso in quel periodo).
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La stessa UE si sente oggi sfidata e deve confrontare la crescente concorrenza
degli Stati Uniti su un terreno di passata indiscussa supremazia. 1l desiderio di contra-
stare la nuova strategia regionale americana e cosi alla base di svariate recenti inizia-
tive dell’UE. E’ il caso ad esempio dell’America Latina, dove la UE e stata spinta
dall’esigenza di competere con la strategia americana (creazione del NAFTA e avvio
del negoziato per [’edificazione della FTAA) alla stipula di accordi bilaterali prima
con il Messico e poi col Cile. Anche [’accordo interregionale con i paesi del Mercosur é
stato pensato come uno strumento diretto a bilanciare [’influenza degli Stati Uniti
nell’America del Sud e la prevedibile perdita di quote di mercato, nel caso la FTAA
fosse entrata in vigore.

La competizione tra i due giganti dell’economia mondiale nel campo degli ac-
cordi preferenziali somiglia, cosi, sempre piu alla rivalita che potrebbe esistere tra due
grandi imprese che operano in un mercato oligopolistico e cercano di occupare per fini
strategici fette sempre piu importanti degli spazi disponibili.

E’ una competizione che si incentra anche sulla definizione dei contenuti dei
PTA, in particolare con riferimento a quei temi e barriere legate alle strutture e ai si-
stemi regolamentari domestici dei paesi (behind the border issues). Il maggiore attivi-
smo delle strategie regionali e cosi determinato dal fatto che tali accordi si spingono
sempre piu oltre la rimozione delle tradizionali barriere commerciali, divenendo stru-
menti importanti per la definizione e affermazione di quelle regole che in futuro condi-
zioneranno l’accesso ai mercati (tavola 2).

4. Per una rafforzata cooperazione commerciale tra Stati Uniti e Ue

La sfida competitiva che si e aperta tra le strategie regionali di Stati Uniti e UE
in questi anni presenta per alcuni versi degli aspetti positivi, in grado di spingere verso
rinnovate politiche di sviluppo-cooperazione dei due grandi attori globali, a beneficio
di molti paesi partner dell’area in via di sviluppo. Ma é altrettanto vero che - per ri-
prendere la metafora dell’oligopolio - la competizione tra Stati Uniti e UE, proprio
perché assimilabile a quella di due grandi imprese leader in un contesto di interdipen-
denze oligopolistiche, potrebbe rapidamente degenerare e trasformarsi in una fonte di
destabilizzazione e contrasti crescenti.

Bisogna ricordare innanzi tutto che queste due economie leader sono in grado
di influenzare con le loro scelte gli andamenti del sistema commerciale internazionale,
e, pur non avendo la capacita di imporre unilateralmente le proprie strategie, conser-
vano un potere di veto, tale da poter contrastare [’efficacia delle politiche adottata
dall’altra. Le loro scelte sono cosi determinanti al fine di raggiungere condizioni di e-
quilibrio nei rapporti commerciali internazionali. In altri termini, il prevalere di condi-
zioni di cooperazione o di aperto contrasto viene a dipendere dalla possibilita o meno
di accordi tra le due economie-imprese sulle regole del gioco da applicare in campo in-
ternazionale. E il rispetto di tali regole di comportamento puo essere assicurato solo
dall’esistenza di un sistema multilaterale e di strumenti adeguati per governarlo. Svin-
colata da tale contesto cooperativo, la competizione tra i due leader corre il rischio di
degenerare in una “guerra dei prezzi” e in un gioco a somma zero.

Fuor di metafora cio significa la possibilita che |'UE e gli Stati Uniti possano
arrivare a creare separate e opposte sfere regionali di influenza commerciale e econo-
mica con reti di preferenze e regole sovrapposte e in aperto conflitto tra loro. Ne deri-
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verebbero ovviamente una seria minaccia e un indebolimento all’intero sistema com-
merciale multilaterale.

A questo riguardo anche la letteratura teorica ed empirica piu recente offre una
conferma allorché dimostra che a determinate condizioni il regionalismo puo rappre-
sentare un importante laboratorio di sperimentazione delle modalita di "integrazione
profonda" tra paesi (deep integration), consentendo di affrontare i "nuovi temi del
commercio” (le new trade issues), dai servizi agli investimenti e alla mobilita del perso-
nale delle imprese estere. A condizione, pero, che gli accordi preferenziali si muovano
nell'ambito di obiettivi compatibili con il contesto multilaterale e costituiscano cosi una
sorta di ponte tra regimi nazionali e globali. Altrimenti gli accordi preferenziali posso-
no rapidamente trasformarsi in forme di integrazione antagoniste al sistema globale:
una minaccia tanto piu seria allorche si consideri che la febbre da "regionalismo an-
tagonista' sta investendo anche il continente asiatico, ove si stanno moltiplicando i
progetti di creazione di blocchi regionali a geometrie variabili. Ad esserne coinvolti so-
no paesi tradizionalmente baluardi del multilateralismo, quali il Giappone, o isolazio-
nisti, come la Cina.

5. Regionalismo e rilancio del negoziato commerciale multilaterale

E’ importante dunque ribadire che i PTA, a seconda dei loro contenuti e delle
specifiche circostanze, economiche e politiche, che li generano, possono esercitare di
volta in volta effetti positivi o negativi sul sistema multilaterale, promuovendo o contra-
stando la cooperazione commerciale in ambito OMC. L’avanzamento dei negoziati
multilaterali, a loro volta, puo aiutare sia a minimizzare i negativi effetti di diversione
degli scambi derivanti dalle particolari preferenze contenute nei PTA, sia a rafforzare i
legami di complementarita tra gli stessi accordi e le finalita del regime commerciale
multilaterale.

Ne deriva che la positiva conclusione di Round commerciali multilaterali fina-
lizzati alla riduzione delle barriere tariffarie ed alla costruzione di nuove regole globali
resta oggi il meccanismo piu efficace — al pari di quanto avvenuto in passato — per evi-
tare le diversioni del commercio e gli altri effetti negativi dei PTA. Di qui la necessita
che Stati Uniti e UE cooperino e svolgano un ruolo fondamentale nel rilancio del nego-
ziato DDA (Doha Development Agenda) in ambito OMC, dopo il fallimento della Con-
ferenza di Cancun. Alla fine di questo anno ci sara la scadenza importante della confe-
renza ministeriale di Hong Kong a cui guardare. E’ auspicabile che UE e Stati Uniti
presentino nuove proposte in quella sede, in una logica di rinnovata cooperazione.

In questa prospettiva un ruolo importante potrebbe essere esercitato dall’OMC
attraverso un insieme di regole e strumenti che cercassero di modellare sia la struttura,
sia la composizione dei PTA, cosi da ridurre la discriminazione nei confronti dei paesi
terzi. 1l problema é che queste regole, tese ad evitare e/o minimizzare le distorsioni sul
commercio mondiale derivanti dal regionalismo, si sono sempre rivelate difficili da ap-
plicare perché ambigue e incomplete. Anzi, in questi anni non sono mai state veramente
applicate. In definitiva, a parere di molti, I’OMC non dispone allo stato attuale di rego-
le e strumenti efficaci per governare la diffusione crescente di accordi regionali, so-
prattutto per evitare che i PTA generino distorsioni e ostacolino il rafforzamento del
sistema commerciale multilaterale. E dunque importante che queste regole siano rivi-
ste, modificate e possibilmente rafforzate. Stati Uniti e Unione Europea potrebbero of-
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frire un contributo importante in questa direzione. E il negoziato OMC in corso, anche
in questo caso, potrebbe rappresentare un unica e irripetibile opportunita.
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